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el teman de titulacion y reivindicacion de tierras que han
pertenecido al Instituto de Desarrollo Agrario, desarrollando
aspectos conmo |os plazos y requisitos en casos de titulacién, asi
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Junta Directiva
Instituto de Desarrollo Agrario

Esti mados sefores:

Con aprobaci 6n del sefior Procurador GCeneral de |a Republica, ne
refiero a Oicio No. JD 026-2000, suscrito por l|la Secretaria
Ceneral de ese Instituto, donde transcribe |o acordado en |a
sesi6n 079-99, articulo 10, celebrada el 3 de novienbre del afio
anterior, en el sentido de solicitar a la Procuraduria Agraria
analizar |a posibilidad de pronover |as acciones correspondientes
ante los tribunales conunes "para que el Estado, en el actual caso
el |IDA", recupere terrenos titulados por infornmaci6bn posesoria a
nonbre de Diego Tijerino Mayorga en el Registro Publico al Folio
Real No. 31908-000 del Partido de Lindbn. Lo anterior por cuanto,
hoy en dia, parte del inmueble titulado |o ocupan varias famlias
a las que el Instituto de Desarrollo Agrario procedi 6 a otorgarles
arrendam ent os.

De previo a dar contestacion a la solicitud planteada, es
i ndi spensable hacer algunos conmentarios sobre la normativa
atinente a la titulacién de innuebles y a su régi nen i nmpugnati ci o.

Conmb se sabe, la Ley de Informaciones Posesorias, No. 139 de 14 de
julio de 1941 y sus reformas, regula un procedimento judicial
para la titulacién de innuebles que se encuentran sin inscribir,
medi ante el cunplimento de una serie de requisitos (solicitud o
escrito inicial, plano, certificacion del Mnisterio del Anbiente
y Energia, del Registro Publico, entre otros) y la realizacié6n de
varias etapas procesales (publicacién de edicto, notificacion a la
Procuraduria Ceneral de la Republica y al Instituto de Desarrollo
Agrario, declaraciones de testigos, reconocimento judicial cuando
procede, etc.).

Aunque se trata de un procedimento bastante conpleto, no ofrece
garantia absoluta de que innmuebles pertenecientes a terceros,
incluso ya inscritos ante Registro Pablico, sean objeto de
titul aci on. -

Para estos casos, en que ha existido una sentencia firne a favor
del titulante y el innueble se inscribe registralnente, el
| egislador previdé dos alternativas para que el ver dadero
propi etari o pudi ese recuperar el terreno indebi danente apropiado y
anular el asiento registral, las que se encuentran elencadas en
los articulos 16 y 17 de |la Ley de conentari o:
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"Articulo 16.-La propiedad que se adquiera por la presente |ey,
gueda definitivamente consolidada para terceros a |los tres afios

los cuales se contaran a partir del dia de la inscripcion del
respectivo titulo en el Registro Pablico, ya que se linmta a ese
pl azo | a prescripcion negativa de la accion de terceros a quienes
pueda af ectar.

Este plazo se reducird a un afio Unicanente para el efecto de
solicitar y obtener préstanbps de |os organisnpbs del Sistemm
Bancari o Naci onal o del Instituto Naci onal de Vivienda vy
Ur bani sno.

En caso de prosperar acciones reivindicatorias sobre |os innuebles
gque garanticen créditos con las instituciones referidas, éstas
conservaran todos | os derechos que se deriven de la garantia rea
del innueble.

Articulo 17.-En cualquier tienpo en que, no habiendo transcurrido
todavia los tres aflos a que se refiere el articulo anterior, se
denpstrare que el titulo posesorio se ha l|levantado contra |as
| eyes vigentes, podra el Juez decretar en el expediente original
y nediante los tranmtes de los incidentes, |a nulidad absol uta del
titulo y de su respectiva inscripcién en el Registro, y librara la
ejecutoria correspondiente para que esa Oicina cancele el
asiento. Transcurrido el térmno de tres afios de la inscripcion
del titulo, toda acci 6n debera decidirse en juicio declarativo."

Comb puede verse, se ofrece |la posibilidad de obtener |la nulidad
registral por medio de un incidente que se plantea en las msnas
diligencias de informaci 6n posesoria de donde provino el titulo,
dentro de los tres afios posteriores al dia de la inscripcién, y
con posterioridad a ese plazo, a través de un juicio ordinario.-

Aunque este articulo 17 pudiese parecer contradictorio con el 16
de la msm Ley, parrafo prinero, que declara la propiedad
adqui ri da por i nf ormaci én posesori a cono definitivanente
consol idada para terceros a los tres afios, la Sala Prinera de |a
Corte Suprema de Justicia ha aclarado que |a propi edad obtenida
s6lo es incolune respecto de terceros al térmno del periodo
trienal si efectivanente han sido respetados los principios vy
mandat os | egal es, especial mente el de |a posesi én decenal a titulo
de duefio en forma quieta, publica e ininterrunpida sobre un
terreno sin inscribir; caso contrario la via del juicio
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declarativo sienpre se nmantiene abierta, aun después de los tres
afos:

"Se ha resuelto ya que los titulos posesorios responden a |la
necesi dad sentida de permtirle a |os poseedores que no tienen
titulo inscrito de propiedad, legitinmar esa propiedad aparente,
pues de conformidad con el articulo 267 del Coédigo Civil, para que
| a propiedad sobre innuebles surta todos |los efectos |egales, es
necesari o que se halle debidanente inscrita en el Registro General
de la Propiedad. Para obtener la inscripcién es necesario
acreditar una posesion util, efectiva, por todo el tienpo y con
todos | os demas requisitos que sefiala la ley para usucapir, y es
asi conp el titulo que se otorga se nutre de esa situacion de
hecho, suficiente para generar |la propiedad conforme a la |ey.
Tomando en cuenta que esa situaci 6n de hecho en si msma es fuente
de adquisicién de derechos reales, la ley ha establecido en |os
ultinos tienpos un plazo breve de consolidacioén, conforne se
indica en el articulo 16 de la Ley de Infornaciones Posesori as.
Pero es inportante tener en cuenta conop punto esencial, que el
titulo respectivo debe ser idbéneo para adquirir el domnio, o sea
gue responda a una situaci 6n de hecho real nente existente, con |os
requi sitos necesarios para extinguir con respecto a terceros
derechos reales que |es puedan corresponder sobre el msno
i nmuebl e, porque quien nunca ha tenido su posesi 6n, personal nente
o por derivaci 6n, no puede consolidar el derecho de propiedad, con
detrinmento del verdadero propietario, o bien de quien esté
poseyendo en térm nos idbneos para usucapir. Quedan a salvo, desde
| uego, | os problemas rel aci onados con posi bl es adqui si ci ones a non
domi no. En consecuencia, si el titulo descansa en una falsa
posesi 6n, ningun derecho real se adquiere en perjuicio de tercero,
por o que no se opera su consolidacién al tenor del «citado
articulo 16, por mhs que transcurriere un plazo superior a |os
tres afios a partir de la inscripcién. Porque el espiritu de la ley
no es el de poner a disposicién de |las personas necani snbs para
despojar a sus senejantes sin causa al guna de sus derechos, conp
sucederia con una titulaci 6n obtenida por un no poseedor frente al
poseedor titular del derecho de posesi 6n o de propi edad.

Xl.-Podria creerse que hay contradiccién entre los articulos 16 y
17 antes copiados, en cuanto el primero establece un plazo de tres
aflos para la consolidacion de la propiedad y la consiguiente
prescripcion, y el segundo permite solicitar y decretar |a nulidad
absoluta del titulo y de su inscripcion en el Registro, por nedio
de incidente dentro de las mismas diligencias de infornmacion
posesoria sienpre que se hiciere dentro del indicado plazo de tres
afios, transcurrido el cual, se agrega, toda accio6n debera
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decidirse en juicio declarativo. La contradiccién estaria en esto
ualtino, en cuanto permite establecer la accion de nulidad en
juicio declarativo, después de transcurridos |los tres afios. Pero
la contradiccién seria tan solo aparente, que en todo caso queda
resuelta al desentrafiar el espiritu de las dos normas y que se
concreta en | o siguiente:

1°.- en que, cono se dijo en el Considerando anterior, el titulo
debe basarse en una posesion util, efectiva, por todo el tienpo y
con todos los demAs requisitos que seflala la ley para usucapir,
porque si se trata de una titulacién obtenida por un no poseedor
frente al poseedor titular del derecho de posesi 6n o de propiedad,
no se opera su consolidaci6n por mas que transcurriere un plazo
superior a los tres afios a partir de la inscripcion.

2°. -Porque se trata de una prescripcion, y cono tal el nuevo
propi etari o puede oponerla o no conb excepci6n de fondo, y si no
| o hace, no se puede declarar de oficio, por no ser una caduci dad.
Por o anterior es que, aun transcurridos |los tres afios es posible
la accion en juicio declarativo." (Voto No. 94 de 15 horas del 14
de marzo de 1990)

En el presente caso, la inscripcion de la finca en el Registro
Pablico a nonbre del sefior Tijerino Mayorga se produjo el dia 13
de febrero de 1987, por lo que, no sélo el plazo establecido para
presentar un incidente de nulidad dentro de las diligencias
originales ha pasado sobradanente, sino que tanbién el de diez
afios para entabl ar una acci 6n reivindicatoria o una publiciana.

Asi las cosas, no procede incoar ninguna de |as dos acciones
judiciales ordinarias para l|a recuperacién de los terrenos
supuestanente nmal titulados, sino que |lo pertinente, si se desea
retornar esas tierras a poder del Instituto para utilizacidén a
favor de beneficiarios, es recurrir a la via ms expedita de
conpr ar 0 expropiar las msmas  por los nedios |egales
establ ecidos, o a intentar, si se dispone de suficiente prueba al
respecto, |a presentaci 6n de una demanda por prescripci én positiva
al estar el Instituto de Desarrollo Agrario durante todo este
tienpo poseyendo los terrenos a titulo de duefio por nedio de
arrendam entos a terceros.

Ahora, debe quedar claro que la Procuraduria careceria de toda
legitimaci 6n juridica para interponer, si hubiese sido el caso

una accion reivindicatoria (o una publiciana), o bien una de
usucapi 6n, a nonbre del Instituto de Desarrollo Agrario, no sélo
porque éste disfruta de personeria juridica suficiente para
hacerl o por si misno, sino tanbién porque, conb se sabe, uno de
| os requisitos basicos para entablar ese tipo de acciones es ser
el propietario o poseedor legitino del innueble, condicidn que no
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reune el Estado, ni la Procuraduria que |lo representa, sino |a
entidad a su cargo por |lo actos que ha venido desarrollando a |o
largo de los ultinps afios, de acuerdo a los informes que se
adjuntan a su nota de solicitud. A respecto, cito algunas
resol uciones judiciales conmb nuestra de una anplia jurisprudencia
en el msno sentido:

" Son tres | os pr esupuest os de val i dez de | a acci on
reivindicatoria: 1) legitinmacion activa, segun la cual el titular
debe ostentar |a calidad de propietario, sefial andose que el
propi etario debe ser el duefio; 2) legitinmacion pasiva, segun |a
cual el poseedor, o demandado, debe ejercer sus actos posesorios
conb poseedor ilegitino; y 3) identidad de la cosa, entre el bien
reclamado por el propietario y el poseido ilegitimnmente por el
demandado o poseedor."” (Sala Prinmera de la Corte Suprema de
Justicia, Voto No. 230 de 16 horas del 20 de julio de 1990).

“"La reivindicacié6n agraria tiende a tutelar al propietario agrario
frente al poseedor ilegitimbo con el objeto de lograr su
restitucién y tiene fundanento en los articulos 264, 266, 267,
295, 316, 320 y 321 del Cbédigo Civil. Por su parte, respecto de la
publiciana agraria esta Sala ha afirmado que "la acci 6n de nejor
derecho de posesién, originada en |la defensa del Derecho Romano
conoci da conb accion publiciana, tiene su fundanente en nuestro
ordenamiento juridico en los articulos 317, 318, 319 y 322, asi
cono en los nunerales 277 a 286 del Cddigo Cvil, y tiende a
tutelar al poseedor legitinb, con el objeto de que logre la
restituci 6n de | a posesi 6n de que ha sido indebi danente privado, o
bien para que se declare su derecho preferente respecto de un
poseedor anterior" (Sentencia nunero 168 de las 15 horas del 6 de
junio de 1990). Estas acciones tienen grandes simlitudes, solo
gue en la reivindicacién se tutela al propietario agrario y en la
publiciana al poseedor agrario, y en anbas |lo es contra el
poseedor ilegitino, debi endo denostrarse que o] posei do
ilegitimanente por el demandado se encuentra ubicado dentro de

area reclamada. Esto significa que |las dos acciones han de tener
conb presupuestos de validez tanto la legitinmaci6n activa (para e

caso de la reivindicacion que el propietario sea duefio, y para la
publiciana que el poseedor sea duefio), la legitinmaci6n pasiva (e

poseedor cuya restituci én se pretende debe ser ilegitinm), y debe
nmedi ar identidad de la cosa (entre el bien reclamado y el poseido
ilegitimanente)." (Voto No. 223 de 15 horas 30 minutos del 6 de
julio de 1990).

"En ese sentido, l|a posesidén ad usucapionem es una forma nas
rigurosa o calificada de posesion que se diferencia de Ila
genérica. Los requisitos que ley exige para que |a posesioOn sea
apta para la prescripcion positiva se regulan en el articulo 856
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del Codigo CGvil. La jurisprudencia, i ntegrando concept os
doctrinarios, ha desarrollado el contenido de esos requisitos. En
ese sentido, en relacién con |a posesio6n en calidad de propietario
se ha sefialado que 1o que el Coédigo Civil quiere decir es posesion
en calidad de titular del derecho ostentado, toda vez que Ila
propiedad no es el Unico derecho que se puede adquirir por
prescripcion positiva, por 1o que este requisito atiende al titulo
0 causa determnante de la posesion y a su posterior nodo de
ejercicio; que lo que interesa es el conportamento del poseedor
conp titular —la materializacion de una conducta como titular -,
gue excluye a todo aquel poseedor con causa no usucapi ble cono el
arrendatari o, adm ni st rador, depositario o servidor de la
posesi 6n; que con base en ese requisito, tanmbién se excluyen |os
actos ejecutados en virtud de licencia o neranente tolerados,
porque no pueden conducir a la constitucién o adquisicién de |a
posesi 6n, y nenos de l|a usucapi 6n, dado que se producen por |a
|iberalidad del verdadero titular y no del que se nuestra conp
tal; que la cualidad de ejercer |a posesién en concepto de titular
del derecho que se usucape se conprende en cuanto califica al
sujeto apto y desecha al no idbéneo; ..."

(Sala Constitucional, Voto No. 4587-97 de 15 horas del 5 de agosto
de 1997).

No omito indicar, en todo caso, que la Procuraduria General de |a
Republica sienpre ha tenido por norma intervenir en los tramtes
de informaci 6n posesoria para defender intereses publicos, no
necesarianente del Est ado, solicitando el rechazo de |as
diligencias, conforne al articulo 11 de la Ley de mérito, cuando
detecte alguna lesi6én a tales intereses. Asi |o henps hecho
tanbi én con el Instituto de Desarrollo Agrario, sobre todo, cuando
medi ante uno de estos tramtes se persigue la titulacion de
i nnuebles inscritos a nonbre suyo o formando parte de algln
asentam ento canpesino. Sin enbargo, y conp aqui se ha explicado,
una vez que la informaci 6n posesoria termna en una inscripcion
registral, s6lo la entidad que ostente la titularidad respectiva
puede accionar en procura de la reversién del acto y sus
consecuenci as juridicas.

De ust edes, atentanente,

Lic. Victor F. Bulgarelli Céspedes
Procurador Agrario
VBC/ vbc
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b) Opinién Juridica : 078 - J  del 8/6/2006

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] 2

Consul t ant e: Sonia Mata Vall e

Qpini 6n Juridica : 078 - J del 08/ 06/ 2006

Car go: Jefa de Area Conisién Permanente Ordinaria de Asuntos
Soci al es

| nstitucion: Asanbl ea Legi sl ativa

Funci onari o: Fernando Castillo Viquez

QJ- 078- 2006

8 de junio de 2006
Li cenci ada
Sonia Mata Valle, Jefa de Area

Com sion Permanente Odinaria de Asuntos Sociales Asanblea
Legi sl ativa

Esti mada Sefor a:

Con | a aprobaci 6n de | a sefiora Procuradora General de |a Republica
me es grato referirnme a su oficio n.° CPAS-47-15983 del 30 de mayo
del afio en curso, a través del cual solicita el criterio del
Organo Superior Consultivo Técnico-juridico sobre el proyecto de
| ey denominado “Ley especial para titulacid6n de vivienda en zona
de desarrollo urbano no reconocidas (precario)”, el cual se
tramta bajo el expediente |egislativo ninero 15. 983.
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Es necesario aclarar que el criterio que a continuaci 6n se expone,
€s una nera opinién juridica de la Procuraduria General de la
Republica y, por ende, no tiene ningun efecto vinculante para |la
Asanbl ea Legislativa por no ser Adm nistracion Pudblica. Se hace
conbp una colaboracion en la inportante |abor que desenpefia el
Di put ado.

| . - RESUMEN DEL PROYECTO

Segun se indica en |a exposicion de notivos y asi se desprende del
articulado de la iniciativa, se busca con esta inmpulsar Ia
| egalizacion o formalizacion de la condicidén juridica de rmnuchas
famlias que han debido irse a vivir a zonas de desarroll o urbano
no reconoci das (cominnente denomni nadas “precarios”).

“La idea es facilitar los tramtes y demas aspectos necesarios
para que aquellas personas que tengan un tienpo considerable [se
establ ece un plazo nininb de posesion de 5 afios] de vivir en sus
respectivos predios puedan gestionar la titulacion de estos en
propi edad privada, de nanera que en lugar de tener wun titulo
‘precario’ se conviertan en dueiflos, con todos los atributos vy
responsabi |l i dades i nherentes a tal condicién”

Esta titulacién no podria recaer en terrenos inscritos cono
propi edad privada de una persona fisica o juridica, ni sobre
i nnuebl es que estén afectos al uso o dominio publico que no hayan
sido desafectados nediante |ey. Tanpoco podrian titularse bienes
gue deban tramtarse por nedio de otras |leyes, tales conp la Ley
de I nformaci ones Posesori as.

Por otra parte, se autoriza al Estado y sus instituciones, en
forma genérica, para que puedan desprenderse de aquellos bienes
gue no estén afectos al uso o dom nio publico.

En esta ley se establece un procedimento sencillo, accesible vy
gratuito ante el M nisterio de Vivienda vy Ur bani sno,
i ndependi entenente de si |los bienes estan inscritos a nonbre del
Estado o de las instituciones publicas, enpresas publicas,
muni ci pal es, etc.
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I'1.-SOBRE EL FONDO.

Para efectos del marco teérico en este analisis, debenps traer a
col aci 6n 1 o que expresanps en el dictamen C 321-03 de 9 de octubre
del 2003, sobre el tena de la titulacidn de innmuebles y el plazo
de consol i daci 6n

“I'V. - TI TULACI ON ORDI NARI A Y PLAZO DE CONSOLI DACI ON

V. 1) TITULACI ON DE | NMJEBLES

Para que |la propiedad sobre inmuebles surta todos |os efectos
| egal es, es necesario que se halle debidanente inscrita en el
Registro Ceneral de la Propiedad (Cédigo Civil, articulo 267).
“El propietario que careciere de titulo escrito de dom nio, podré
inscribir su derecho, justificando previanmente su posesi 6n por mas
de diez afos en |la forma que indica el Codigo de
Procedi m entos’ (ldem articulo 479).

En lugar de hacerlo en el Codigo Procesal Civil, el |egislador
opt6 por normar los procedimentos de titulacién en la Ley de
| nf or maci ones Posesorias, N° 139, y otras |eyes especiales, conp
ocurri6 con la Ley 7599.

La infornmaci 6n posesoria constituye una actividad no contenciosa,
gue tiene por objeto proveer de un titulo inscribible en el
Regi stro Publico de la Propiedad sobre una finca no inscrita, de
dom nio privado, a quien carece de él, no la tiene inscrita,
adquiri 6 el bien por usucapién y cunple los requisitos y tramtes
| egal es. Ley de Informaciones Posesorias, articulo 1° y sigts.
(Se exceptua el <caso del poseedor en precario, quien puede
recurrir a esas diligencias para inscribir su derecho, en |os
térm nos del articulo 92 de la Ley de Tierras y Col onizaci 6n, aun
cuando el terreno esté debidanmente inscrito a nonbre de un tercero
en el Registro Publico).

Debe denostrarse una posesién util y efectiva por mas de diez
afios, en las condiciones que sefiala el articulo 853 del Cdadigo
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Civil, sea en calidad de duefio, en forma continua, publica vy
pacifi ca. Ademas, para obtener la propiedad de innmuebles por
prescripcion positiva, el articulo 853 ibid. exige el titulo
traslativo de domnio y buena fe. (SALA CONSTI TUCI ONAL, vot os
04587-97 y 2001-00247, que prohija, en parte, el voto de |la SALA
PRI MERA DE LA CORTE N ° 094-F-90).

Para la titulaci én de terrenos con bosque y |la de innuebles dentro
de |l as areas silvestres protegidas de propiedad estatal, cuando se
ha adquirido el derecho con anterioridad a su declaratoria, han de
Il enarse requisitos adicionales (Ley de |nfornmaciones Posesori as,
articulo 7°).

La usucapi 6n es un nodo de adquirir el domnio y otros derechos
real es poseibles, en tanto que la titulacion es el procedimento
por nedio del cual, conprobados |os requisitos de aquella, se
otorga el titulo de propiedad registrable. ‘La Ley de
| nf or maci ones Posesorias no es un nedio de adquisicion de la
propi edad, sino un procedimento para la obtencidn de un titulo
inscribible’ (SALA PRIMERA DE LA CORTE , sentencia N° 11 de |as
15:30 hrs. del 11 de marzo de 1988. Cir. msmas resol uci ones
antes citadas).

En el dictamen C 128-99, pg. 5, sefalanps el caracter declarativo,
no constitutivo, de la resoluci6n que aprueba |a informcioén. *Se
nutre de wuna situacién de hecho suficiente para generar la
propi edad conforme a la ley'. (SALA PRIMERA DE LA CORTE,
sentenci as nuneros 243-90, cons. XVII, 094-90, 119-91 y 96-94).

La SALA PRIMERA DE LA CORTE , en la sentencia 000856- F- 2000,
aclar6 que la posesiéon y el titulo traslativo de domnio son dos
requi sitos distintos. La posesi6n es el hecho material de tener
una cosa bajo su poder y voluntad, en orden a causar el efecto de
usucapir: con la intencion de sonmeterla al ejercicio del derecho
de propi edad. El titulo es la causa o negocio juridico por el
gue el poseedor adquiere el bien, mantiene y justifica el poder
juridico posesorio sobre él, de manera nediata o innedi at a.

Nuestra | egislacion exige tanto la 'posesioén' cuanto el 'titulo

traslativo de domnio', requisitos que no pueden identificarse
exi stencialmente, vale decir la existencia de uno no conlleva |a
del otro y viceversa. Cada uno refiérense a condiciones
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diferentes y por |o msnmo no pueden confundirse (.. Esa
di sparidad de contenidos es la razén que inpide la identidad entre
uno y otro requisito, pues perfectanente, se puede tener la
posesi 6n sin titulo, o bien el titulo sin posesion. De ahi que no
basta |a posesi 6n del innueble para acreditar el titulo (.) ‘No
cabe hacer derivar el titulo de |la posesion" (Voto N° 1-99 de esta
Sala’. (.).

El requisito de justo titulo (articulo 854 del Cbddigo Cvil) o
titulo traslativo de domnio es elemento justificante de la
posesi6én, y no a la inversa; anbos gozan de autononia. Tanpoco
debe confundirse el titulo traslativo de dominio con el requisito
subjetivo de buena fe o creencia del adquirente de asistirle
derecho en | a posesi 6n ejercida. (SALA PRIMERA DE LA CORTE, voto N
° 19-93, 856-F-2000 y 621-F-2002).

‘La justicia del titulo radica en su veracidad y validez’'; ha de
tener existencia real. ‘“No constituye titulo valido el
absol utanmente nul o, pues se trata de un negocio no apto, en forna
abstracta, para transferir |a propiedad .

El justo titulo debe probarse, a tenor del articulo 854 del Cddigo
Guvil. ‘“No puede asimlarse el titulo justificativo de la sinple
posesi 6n, con el titulo de adquisicién -verdadero y valido de |a
propi edad’ (..); el derecho de poseer no se presume, ‘es necesario
denpstrar una causa adquisitiva del domnio.’ (lden).

Tanbi én  ‘tiene que haber una conpleta correspondencia entre la
posesi 6n de la cosa o el derecho y el titulo. Cual quier desajuste
o falta de aconodaci 6n entre | o poseido y el titulo le priva de
i donei dad para actuar conp tal en la usucapi 6n ordinaria.’ SALA
PRI MERA DE LA CORTE, sentencia N 16 de 1982 y 856-F-2000. (Con
relacién a |a usucapi 6n agraria, justo titulo y trabajo agrario
cfr. de la SALA CONSTI TUCI ONAL , voto 4587-97, cons. 1V).

| V. 2) PLAZO DE CONSOLI DACI ON

La inscripcion de posesi én no perjudicard, en ningun caso, al que
tenga nejor derecho a la propiedad del innmueble, aunque el titulo

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
13



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

no haya sido inscrito’ (Cédigo Cvil, articulo 479, pfo. 2°).

Con su inscripcién, el titulo supletorio, adquiere publicidad
registral y queda sujeto a un plazo de consolidaci 6n, durante el
cual los terceros de nejor derecho, afectados, pueden atacar |os
vicios de que adolezca, toda vez que la inscripcién se hace sin
perjuicio de estos. Lo que tiende a inpedir el despojo de |os
derechos preval entes adquiridos por terceros con anterioridad y |a
pervivencia de derechos inconpatibles, solucionando |a colisiodn
entre anbos.

En las titulaciones ordinarias |a propiedad queda definitivanmente
consolidada para terceros a los tres afos desde |a fecha de
inscripciéon del titulo en el Registro Publico, plazo a que se
limta la prescripcion negativa de |la accion de terceros a quienes
pueda afectar. (Ley de Infornaci ones Posesorias, articulo 16).

Durante ese lapso, si el titulo posesorio se levanté ‘contra |as
| eyes vigentes’, puede alegarse su nulidad y la de su inscripcién,
dentro del expediente original, por los tramtes de |os
i nci dent es. ‘Transcurrido el térmno de tres afios de Ila
inscripciéon del titulo, toda accién deberd decidirse en juicio
declarativo’ (articulo 17 ibid.).

La SALA CONSTI TUCI ONAL, en voto 2001-00247, anulé el parrafo 3°
del articulo 16 ibid, que daba preeminencia a |os gravanenes
hi pot ecari os (derechos de garantia real) inmpuestos al innueble
titulado, a favor de |os organisnbs del Sistema Bancario Naciona
e Instituto de Vivienda y Ubanisno, en respaldo de créditos,
sobre las acciones reivindicatorias que prosperaran. Al decir de
la Sala, ello infringia el articulo 45 constitucional porque
‘lesiona gravenente el derecho de propiedad del titular legitinop
del innueble’, quien ejercié l|as acciones procesales que el
ordenam ento le faculta para recuperar su propiedad, pero vera
frustrado su objetivo si el vencido ofrecié el bien en garantia de
un préstano y debe soportar el gravanen, con grave riesgo de
perder |a propi edad.

Los tres afios de «consolidacion y la prescripcion extintiva
(articulo 16, Ley de Informaciones Posesorias) estan en
correspondencia con los terceros, de buena fe, que han adquirido
derechos (de propiedad u otro real) sobre la finca inscrita, y no
del titulante que continla en poder de la msnma (SALA PRI MERA DE
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LA CORTE, voto N° 96-94 y TRI BUNAL SUPERI OR AGRARI O votos 836 de
1991, 142 de 1992, y resolucion de 14:20 hrs. del 11 de nayo de
1993. TRI BUNAL SUPERI OR SEGUNDO ClVIL, SECCION PRI MERA, voto N°
103 de 1991. M SMO TRI BUNAL, SECCION SEGUNDA, voto N° 72 de
1986) .

Con relacién al titulante, pueden darse dos tipos de terceros: |os
afectados con la titulacion, por tener nejor derecho, contra
quienes corre la prescripcion negativa, y los que Ileguen a
adquirir algun derecho sobre el innueble, quienes cuentan con |a
consol i daci 6n de tres afios (TRI BUNAL SUPERI OR AGRARI O, sentencia N
° 142-91).

En sus inicios, el fin de la consolidacion abreviada de I|a
propi edad fue favorecer |a obtenci 6n de préstanos hipotecarios en
| os bancos e instituciones estatales, con garantia del inmnueble
regi strado, para el desarrollo de la enpresa agricola. Vid.: Ley
647 del 10 de agosto de 1949, Ley N 1562 del 19 de nayo de 1953,
Ley 144 de 26 de dicienbre de 1953, articulo 189, Ley N° 1921 de 5
de agosto de 1955 y Ley N° 3336 del 31 de julio de 1964.

“El titulo respectivo debe ser idoneo para adquirir el domnio, o
sea que responda a una situaci 6n de hecho real mente existente, con
| os requisitos necesarios para extinguir con respecto a terceros
| os derechos reales que |es puedan corresponder sobre el msno
inmueble’ (.). ‘El espiritu de la ley no es el de poner a
di sposicion de |las personas necanisnbs para despojar a sus
senej antes sin causa alguna de sus derechos’ (SALA PRIMERA DE LA
CORTE, sentencias numeros 094-F-90, de las 15 hrs. del 14 de narzo
de 1990, y 96 de las 15 hrs. 50 nts. del 9 de novienbre de 1994).
En igual sentido, sentencia del TRI BUNAL SUPERI OR SEGUNDO CI VIL,
SECCI ON PRI MERA, N° 582 de 11:20 hrs. del 31/10/1991 y TRI BUNAL
SUPERI OR SEGUNDO CIVIL, SECCION SEGUNDA, N° 307 de 9:55 hrs. del
10/ 6/ 87: La consolidaci6n abreviada del titulo inscrito por
i nformaci 6n posesoria nunca se pensd por el |egislador conmp ‘un
nmedi o para despojar ilegitimnmente a | os verdaderos propietarios o
poseedores’ .

La consolidaci 6n de tres afos ‘opera unicanmente si se han cunplido
los preceptos legales requeridos para adquirir el titul o,
especi al mrente el de |a posesién decenal a titulo de duefio en forma
qui eta, publica e ininterrunpida sobre un terreno sin inscribir’.
Caso contrario, ‘ si no se han respetado |os principios y mandat os
legales, la propiedad no se consolida’, sino que la Ley de
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| nf or maci ones Posesorias, en su nuneral 17, prevé renedios para
que el verdadero titular recupere el terreno indebidanmente
apropiado y anule el asiento registral, en el msnp expediente de
las diligencias, nediante un incidente, si se pronueve dentro de
los tres afios posteriores a la fecha de inscripcidon, y si es
después de ese plazo, en la via ordinaria. (SALA CONSTI TUCH ONAL,
vot o 2001- 00247, considerando |V).

Si se trata de una titulacion obtenida por un no poseedor frente
al poseedor titular del derecho de posesi6n o de propiedad, no se
opera la consolidaci 6n por mas que transcurriere un plazo superior
a los tres aflos a partir de la inscripcion’ . (SALA PRI MERA DE LA
CORTE, voto N 094-F-90).

Las nul i dades procesal es s6l o pueden al egarse y declararse en |os
autos en que se producen, las diligencias de infornmacion
posesoria, por medio de incidente y dentro de |l os tres afios; no en
un proceso aparte. Porque ‘si se admtiera que es posible obtener
su declaratoria en juicio distinto pronovido al intento, después
de term nados aquéllos, seria reconocer que, fuera de |os recursos
expresanente establecidos por la ley, hay uno téacito, y no sujeto
a otro plazo que el de la prescripcion ordinaria de |as acciones,
con |lo cual se habria encontrado el nedio de nultiplicar

i ndefinidamente los litigios..” (SALA PRIMERA DE LA CORTE
sentencia N 33-92 y  96-94. TRI BUNAL SUPERI OR ACGRARI O, voto
615-97) .

En via incidental se pueden plantear aspectos procesales y de
f ondo. La literalidad del articulo 17 de la Ley de Infornaciones
Posesorias, cuando alude al ‘titulo posesorio |evantado contra | as
| eyes vigentes', contenpla anbos tipos de problenmas de nulidad del
titulo. (SALA PRIMERA DE LA CORTE, votos numeros 23-1985,
considerando V, 094-F-90, 33 de 1994, 704-F-2001, <cons. X
TRI BUNAL AGRARI O, votos 47-98, 413-2000 y 295-2001).

La via ordinaria es para reclamar |la nulidad del titulo por vicios
de fondo en la informaci 6n posesoria, si no hubo incidente ni se
ha consolidado |a propiedad. TRIBUNAL AGRARI O, votos nuameros 105
de 1988, 521 de 1989, 391 de 1990, 142-91, 836 de 1991, 615 de
1997 y 630 de 1999, 731 del 2002, 322-F-2003.

Ante |o dispuesto en su articulo 17 in fine, para la Sala
Constitucional ‘la Ley (N 139 de 1941) si tutela la garantia de

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
16



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

defensa (en este caso a posteriori) respecto de terceros
interesados en relacién con las diligencias de informacidn
posesoria, al conferir la posibilidad de discutir -a pesar del
transcurso de ese plazo y de acuerdo con la |egislacidn que rige
para esos asuntos-, |os efectos que de ellas derivan'. Y tiene
mecani snos preventivos de defensa para |los interesados, en |os
articulos 1°, 3° y 5°. SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 12223-2001

V. - DECLARATORI A DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD DE LA LEY DE TI TULACI ON DE
Tl ERRAS UBI CADAS EN RESERVAS NACI ONALES

V.1) LA LEY 7599

La Ley de Titulacion de Tierras Ubicadas en Reservas Nacionales, N
° 7599 del 29 de abril de 1996, que anul6 la Sala Constituciona

en el voto 2001-08560, sigue el precedente de |la Ley de Titul acion
Miltiple N 5064° del 22 de agosto de 1972 (vid. dictanen
C-095-87), y autorizaba al Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) a
Il evar a cabo programas de titulacién miltiple de tierras en areas
de |l as reservas nacional es que definiera su Junta Directiva, donde
hubi ese un porcentaje considerable de poseedores de fincas no
inscritas (209% . Para el desarrollo de los programas, el [|DA
debia gestionar ante el Poder Ejecutivo el traspaso de las tierras
e inscribirlas a su nonbre en el Registro Publico, asi conp el

Decreto a emtir sujetando los terrenos a la zona de titulacion

previa consulta al MNAE sobre la afectacion a uso forestal o
areas silvestres protegidas.

Pretendi 6 legalizar |la posesiOn ejercida por esos poseedores, a
titulo de duefios, durante un tienmpo no nenor de cinco afios, en
forma pacifica, permanente, publica e ininterrunpida, doténdoles
de titulos i nscri bi bl es, a través de un procedimento
adm nistrativo sumarisinbo que |les concediera myor seguridad
juridica y permtiera dar los innmuebles en garantia de créditos
agricol as.

Al efecto, preveia |lo referente a la prueba de la posesion,

requisitos formales de la solicitud, I|evantamento de nmapas
cat astral es, tramte de | a i nf or maci 6n e i nscripci én
[imtaciones, convalidacion del domnio de tierras, etc. Al

iniciarse los programas de titulacion, los interesados tenian |la
posibilidad de titular las fincas en el Instituto de Desarrollo
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Agrario, mediante segregaci 6n, o en el Juzgado Agrari o.

Con la declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 7599,
resultan inaplicables sus disposiciones y procedimento para
regul ar futuros casos (TRIBUNAL AGRARI O, votos nuneros 856 y 879,
anbos del 2002; O05-F-03 y 031-F-03). S6lo se nmantienen |os
derechos que el voto reconoce.

No enpece, se ha resuelto que |la buena o nala fe que pudo haber en
| a adquisicién del dom nio, debe analizarse con base en la Ley
decl arada inconstitucional, conb la de Titulaci6n de Vivienda
Canpesi na, por ser la que originé la titulacién inpugnada.
TRI BUNAL SEGUNDO CI VIL, SECCI ON PRI MERA, voto N° 022 del 2003).

V. 2) AUDI ENCI A PRECEPTI VA AL M NAE

De las tierras a traspasar e inscribir a nonbre del IDA I|a Ley
7599 excluia las ‘sujetas a administracién por parte del
M nisterio del Anbiente y Energia’ (articulo 3°).

Previo a que el Instituto de Desarrollo Agrario conunicara al
Poder Ejecutivo la zona de titulaci én escogida, para que el aborara
el correspondiente Decreto, debia informar al Mnisterio del
Anbiente y Energia, con el objeto de que se pronunciara respecto
de la afectacion de tierras de uso forestal o en areas de
conservaci 6n, patrinoni o del Estado.

El M NAE estaba obligado a conmunicar al |IDA antes de la emsion
del Decreto y dentro de los dos neses siguientes al recibo de |a
solicitud, si el sector conprendia areas silvestres protegidas, en
sus distintas categorias de manejo, sin que operara el silencio
adm ni strativo (articulos 6°, pfo. 2°, y 7°).

Los términos de esa respuesta denotan que el énfasis de la
consulta preceptiva radicaba en la declaratoria de é&reas
silvestres protegidas, de patrinonio estatal. Mas no tenia la
virtud de desafectar otros bienes o terrenos de dom nio publico
por afectacion legal, cono los enlistados en el articulo 13 de la
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Ley Forestal, que se onitieran.

V. 3. 1. PLAZO DE CONVALI DACI ON

El titulo de dominio sobre las tierras que se inscribia con la Ley
7599, a favor de |los beneficiarios de |os programas de titulacidn,
guedaba consol i dado: a) A los tres afios de su inscripcién en
el Registro Publico, plazo a que se l|limtaba la prescripcion
negativa de los terceros a quienes podia afectar. b) Desde el dia
de la inscripcién, para efecto de obtener préstanps de vivienda en
los bancos y otras instituciones estatales, Banco Popular,
nmutual es y | as cooperati vas.

Si dentro del plazo de tres afios el Instituto de Desarrollo
Agrari o observa que por error en la informacién sumnistrada, el
titulo se levanté contra las |eyes vigentes, debe declarar su
nulidad absoluta y I|la de su inscripcidon, en el expediente
original, previa audiencia a |las partes y por resolucion formal de
la Junta Directiva, a conunicar al Registro Publico para Ila
cancel aci 6n del asiento (articulo 15).

Por paridad de razén, el msno correctivo y plazo regiria para |la
nulidad de los titulos obtenidos en via jurisdiccional (articulo
9°), que la Ley omitio6 nornar.

V. 4) | NCONSTI TUCI ONALI DAD DE LA LEY 7599

La Sala Constitucional , nediante sentencia N° 2001-8560, declaré
i nconstitucional |la Ley 7599. Sin enbargo, en un voto anterior
el namero 02988-99, habia anulado el articulo 8 de la misnma, ante
una acci on de i nconsti tucional i dad i nt er puest a por | a
Procur aduri a.

A 1o resuelto en la prinera de esas sentencias, |la Sala ordend
estarse al Juzgado Agrario de Liberia en la consulta judicial
facultativa de constitucionalidad que formulé con relacién al
articulo 15 de la Ley 7599 (voto 2001-08678).
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Por cuestionam entos parecidos a |os que se hicieron contra |a Ley
7599, la Sala Constitucional declard la inconstitucionalidad de |la
Ley de Titulacidén de Vivienda Canpesina, N 6154 del 25 de
novi enbre de 1977 vy, por conexidad, la frase "titulacion de
vivi enda canpesina" del articulo 129 del Coddigo Notarial, N 7764
del 17 de abril de 1981 ( voto 2802-99).

V. 4.1) SENTENCI A N° 2001- 08560 DE LA SALA CONSTI TUCI ONAL

Para |la Sala Constitucional, sentencia N 2001-08560, que reitera
| os razonam entos del voto N° 2802-99, el tramte de la Ley N
7599 (arts. 3 y 9) no resguardaba en forma suficiente Ia
posi bilidad de defensa que podia ejercer el tercero con ngjor
der echo.

Defensa que era a posteriori, en un corto plazo (tres afios
posteriores al registro del titulo, y el cual se consolidaba el
dia de su inscripcion a los fines de obtener |os préstanps de
vivienda dichos), con resultados gravosos para el tercero cuando
habia sido hipotecada |la finca, que le colocaban en desventaja en
el acceso a la justicia, con nenoscabo del principio
constitucional de igual dad.

Ademés, el procedimento era sumarisino, sin publicidad de |os
tramtes; no intervenia la Procuraduria General de |a Republica
ni  ninguna otra institucion estatal que pudiera inpedir Ila
titulacién de innmuebles de domnio publico o en areas silvestres
protegidas. Lo que exponia esos bienes a posible dafio por un uso
i napropi ado, |esionaba los intereses publicos y hacia irrazonable
| os recursos que debian invertirse en recuperarl os.

Por wvulnerar |os derechos fundanentales de propiedad, en su
el emento esencial de adecuada defensa; debi do proceso, acceso a |la
justicia, principio de igualdad y el derecho a disfrutar de un
anbiente sano y ecol 6gicanente equilibrado, declar6 que |os
articulos 3y 9 de la Ley 7599, y ésta en su totalidad, al no
t ener senti do sin procedi m ento par a titular, eran
i nconstitucionales, por contravenir los articulos 7, 33, 39, 45,
50, 89 y 121, inciso 14, de la Constitucidén, y los Convenios
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| nt er naci onal es suscritos para |a protecci 6n del anbiente, ante el
inmnente peligro de titular bienes que no pueden ser titul ados
por su naturaleza denmani al y condiciones ecol 6gi cas de
conservaci on.

Los efectos de |la sentencia son ‘declarativos y retroactivos a la
fecha de vigencia de las normas anuladas, sin perjuicio de
derechos adquiri dos de buena fe’.

V.6) DECLARATORIA DE NULIDAD DEL TiTULO E INSCRIPCION ANTES DE
VENCER EL PLAZO DE CONVALI DACI ON

Antes de expirar el plazo trienal necesario para consolidar el
dom nio sobre las tierras que se titularan ante el |DA, por nedio
de la Ley 7599, su Junta Drectiva debe ordenar I|a nulidad
absoluta del titulo si constata que se levantdé contra |as |eyes
vigentes, y la de su inscripcion (articulo 15).

En punto a este extrenp, se pronuncidé |la SALA CONSTI TUCI ONAL un
dia después de anular la Ley 7599, resolviendo un Recurso de
Anpar o. En el voto N° 2001-08792, de las 17 horas con 14 m nutos
del 29 de agosto del 2001, hallé ajustada a la Ley 7599, articulo
15, parrafo 2°, la nulidad del titulo y del asiento de inscripcion
que, previa audiencia a las partes, declaré la Junta Directiva de

Instituto de Desarrollo Agrario dentro del plazo de consolidaci6n
de tres afios, al constatar, ‘observar’, por denuncia planteada,
probl emas de legalidad en la titulacidn.

V.7) CASCS I NI Cl ADOS O EN TRAM TE AL SOBREVENI R LA DECLARATORI A DE
| NCONSTI TUCI ONALI DAD DE LA LEY 7599

En el voto N° 2001-08560, que defini6 |os derechos adquiridos con
sustento en la Ley 7599, la Sala Constitucional no hizo nencién a
| os asuntos que estuvieren en tramte, sin resoluci 6n aprobatoria.
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Sobre estos, se ha interpretado, correctanente, que el inicio de
la informaci 6n posesoria (en via judicial) o de titulacion
adm nistrativa, y el hecho de registrar el plano en la Oicina de
Catastro con anterioridad a Ila «creacién del Programa de
Titul aci 6n, no asegura el derecho a obtener e inscribir el titulo
de dominio con la Ley 7599, pues la resoluci6n de fondo ha de

dictarse con |las disposiciones |egales en vigor. Y si a ese
nonento se tiene que aquella fue anulada y se credé una zona de
titulacion en el | ugar, deben inprobarse las diligencias.

TRI BUNAL AGRARI O, vot os nameros 59-2002 y 88-F-083.

V. Ti TULOS CON MAS DE TRES ANGCS DE | NSCRI PCl ON

Tras la declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 7599, en
sede agraria se han desestinmado reclanps judiciales conducentes a
la nulidad del titulo con mds de tres afios de inscripcion en el
Registro, a que se reducia el plazo de consolidacion y Ila
prescripcion negativa del tercero a quien podia afectar,
estimandose inaplicable la prescripcién decenal ordinaria del
Codigo Civil, por tratarse de una nornativa especial. Esto con
arreglo al dinensionamento de |los efectos de la declaratoria de
i nconstitucionalidad, que ‘es vinculante erga omes y tiene cono
consecuencia la consolidaci 6n del derecho del titulante’.
TRI BUNAL AGRARI O, voto N° 164 y 377, anmbos del 2002.

Posicién que asimsm nmantuvo el TRIBUNAL AGRARIO |luego de
declararse la inconstitucionalidad de la Ley de Vivienda
Canpesi na, N° 6154 de 1977 (voto 2802-99 de la Sala
Constitucional), que tenia igual plazo de convalidacidn. La
declaratoria no afecta el titulo si transcurrieron tres afios
posteriores a su inscripcién sin haberse inpugnado (votos nuneros
281 del 2001 y N° 267-F-03).

La Sala Constitucional , en el voto 2802-99, dinensiond |os
efectos de la inconstitucionalidad de |la Ley 6154 en el sentido de
gue no afecta a |las personas que hubieren titulado sus tierras al
anparo de la ley que declar6é inconstitucional "sienpre y cuando
haya transcurrido el térmno de tres afos para inmpugnar |o0s
efectos de esa declaratoria”. Voto a que se apegd |a SALA PRI MERA
DE LA CORTE, en |a sentencia N° 000856-F-2002, al resolver que el

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
22



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

pl azo de convalidacion de un titulo derivado de unas diligencias
de titulacién de vivienda canpesina es de tres afios, en el que
debe solicitar su nulidad qui en considere tener nejor derecho.

En canbio, para el TRIBUNAL SEGUNDO ClVIL, SECCION PRI MERA, el
plazo de tres afios que instituia el articulo 10 de la Ley de
Vivienda Canpesina era para oponerse en las diligencias de
titulacién, nmediante la via incidental, pero nada inpedia conbatir
la inscripcion en proceso ordinario, dentro del plazo de
prescripci 6n decenal (votos 476 de 1994, 361 de 1994 y 022 del
2003).

Si en el lapso de tres afios no se hizo el reclanp de nulidad en
las diligencias de titulaciodn, "le queda abierto al interesado,
con nmayor razon, el plazo decenal, para analizar en proceso
ordinario la buena o nmala fe en la titulacion y por lo tanto
cual qui er aspecto de nulidad del titulo |ogrado con base en la
citada Ley" (TRIBUNAL SEGUNDO CIVIL, SECCION PRI MERA, voto N° 022
del 2003).

V. 9) ACTO | NTERRUPTOR DE LA PRESCRI PCl ON

La notificaci én del enplazamento de |la pretensi6n de nulidad de

titulo es acto interruptor de l|la prescripcién, por cuanto hace
fenecer la situacion de incerteza en la que podria hallarse el
poseedor o acreedor hipotecario acerca de |a inpugnacion de su
der echo. Esto conmp efecto material del acto, que se liga a la
prescripci6on negativa y la consolidacién de |os derechos a favor
de terceros. (SALA PRIMERA DE LA CORTE, votos 094-F-90 y 704-
F-2001; TRIBUNAL AGRARI O, voto N° 322-F-2003; TRIBUNAL SEGUNDO
ClVIL, SECCION PRI MERA, voto 022 del 2003. Doctrina de los arts.
296 del Codigo Procesal Gvil y 876, inciso 2°, del Codigo Civil).
"Los efectos de la buena fe cesan con la notificacion de una
demanda en contrario”. SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 1998- 03336

Para el TRIBUNAL AGRARIO, voto 322-F-03, |o que inporta es
interrunmpir el plazo de la prescripcién con esa notificacién. No
es necesario declarar la nulidad del titulo dentro de los tres
afos. (Por el principio de publicidad registral, es reconendable
hacer |a anotaci 6n en el Registro, para afectar a terceros).

En canbio, en un ordinario de nulidad del titulo obtenido por el
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procedi miento de vivienda canpesina, el TRI BUNAL AGRARI O conputé
el plazo de los tres afios posteriores a su inscripcién tomando
cono referencia la fecha en que se instaurd |a demanda (voto 267-
F-03)".

Adopt ando conp narco de referencia |lo anterior, en el proyecto que
nos ocupa existen om siones que deberian ser subsanadas en el
tramte de Conmisién. En prinmer lugar, en el articulo prinero de la
iniciativa no se hace una distincién entre bienes de domnio
privado de la Adm nistracion puros y sinples y aquellos que
poseen esa natural eza, pero que fueron adquiridos para un fin de
dom nio publico, el cual no se ha alcanzado, pero que podria
realizarse en el futuro, piénsese en el caso de la conpra de un
terreno para construir un determnado edificio de un entidad
publica. Ademés, resulta un contrasentido de que se hable en ese
nuneral de “(.) la persona que hayan poseido legitinmanente de su
propi edad”, pues en este caso no haria falta ley en vista de que
el innmueble |e pertenece. Mas bien |o que corresponde indicar es
gue |la persona | o haya estado poseyendo a titulo de duefio en forma
qui eta, publica y pacifica.

En segundo térmno, en el articulo 6 no se ordena darle audiencia
al Estado, la institucidn o enpresa publica y municipalidad a cuyo
nonbre estd inscrito el bien. Por su parte, en el nuneral 9
tanpoco se regula |la oposicién que podrian presentar estos entes
publicos a la titulacion que pretende obtener el interesado. Desde
nuestro punto de vista esta regulacidén resulta contraria a |os
intereses publicos, pues a la entidad titular del bien, en el
procedi m ento adm nistrativo, no se |le tiene conop parte, cuando |a
realidad es que, en caso de aprobarse la solicitud del interesado,
nada mas y nada nenos, estaria perdiendo la titular sobre el
innueble, que, si bien es cierto es un bien privado de la
Admi ni straci 6n, a los cuales, salvo al gunas nodificaciones, se les
aplica un régimen de Derecho privado (véase el voto n.° 1168-04 de
la Sala Constitucional), constituyen parte de |a Hacienda Publica
(véanse los articulos 8 y 9 de la Ley n.° 7428 de 7 de setienbre
de 1994, Ley Orgénica de la Contraloria General de |la Republica),
por lo que, y parafraseando a don Al fredo Gonzal ez Flores, se debe
tener un mayor celo o cuidado que cuando se trata de bienes que
estan en nuestra propia esfera patrinonial. No podenos perder de
vista que cada vez que un particular usucape un bien privado de |la
Admi ni straci 6n Publica, la Hacienda Publica sufre una pérdida vy,
por ende, una di sminuci én del patrinonio puablico.
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Ademas de lo anterior, en el proyecto de ley tanpoco se regula
ni ngun plazo de consolidacié6n, tal y conb |o hacen las |eyes que
henbs citado atrés, periodo en el cual, y por nedio de una via
sumaria, un tercero de nejor derecho e, incluso la entidad
publica, puedan inpugnar el titulo obtenido, ya sea porque nedi an
vicios de fondo o de procedimento. Tanpoco se dice nada del
ejercicio de la accion reivindicatoria que podrian ejercer 1|o0s
afectados contra el acto de titulacién en la via ordinaria. En
relaci 6n con |los particul ares, estas om siones podrian |esionar el
numer al 45 constitucional.

Tanbi én en el nuneral 2 del proyecto de ley resulta conveniente
que el bien se otorgue a favor de anbos conyuges o convivientes, y
no solo a favor de uno de ellos, ya que esta forma se protege a la
famlia ante eventuales ventas de parte de |la persona a quien
gueda inscrito el bien.

En lo referente a la refornma del nuneral 71 bis de la Ley n.° 4240
de 30 de novienbre de 1968, Ley de Planificaci6n Urbana, tenenps
al guno dudas. En efecto, del siguiente cuadro conpartido entre el
nunmeral vigente y el que se propone encontranps al gunos canbios
i nt er esant es.

Nor ma vi gent e.

Articulo 70 bis. -

Las personas fisicas o juridicas, privadas o publicas, que
requieran permsos o0 autorizaciones del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanisno, relativos a |a aprobaci 6n de anteproyectos,
perm sos de construcci 6n, usos del suelo y segregaci ones, asi conp
cual esquiera otros de su conpetencia, contribuiran econoém canmente
con el pago del servicio, segun las nornas que dicte la Junta
Directiva de ese Instituto y con las limtaciones estipuladas en
la Ley de Ia Admi nistraci 6n Financiera de | a Republica.

(Asi adicionado por el articulo 115 de la Ley Ogéanica del
Ambi ente No. 7554 del 4 de octubre de 1995)
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Nor ma que se propone.

Articulo 70 bis.- Las personas fisicas, privadas o publicas que
requi eran perm sos 0 autorizaciones de la Direccién de Urbanisnp
del Instituto Nacional de Vivienda y Urbanisnmo, relativos a |a
aprobaci 6n de anteproyectos, de proyectos de urbanizaciones vy
condom nios, y sus nodificaciones, uso de suelo, alineam entos de
causes fluviales, segregaciones, visados de planos generales,
aprobaci 6n de planes regul adores, asi conmp cualquier otro de su
conpetencia, no estardan sujetas a costo alguno por dichos
servicios. El Instituto Nacional de Vivienda y Urbanisnb queda
expresanente autorizado para finiquitar dichos procedi mentos, en
plazo maxino de tres nmeses a partir de la entrada en vigencia de
esta Ley.

En primer lugar, no resulta técnico ni conveniente sefialar en la
ley el dérgano interno del INVU que |e corresponde ejercer |la
conpet enci a, pues, este es un aspecto que debe quedar librado a |a
potestad reglanmentaria. Adenmas, tiene el inconveniente que se le
estaria otorgando por ley a un 6Organo que no ocupa la cuspide
adm nistrativa wuna conpetencia exclusiva, es decir, se esté
creando un Organo desconcentrado, quebréandose de esa forma el
principio de relaci6n jerarquica, pues, en estos casos, el
superior jerarquico no podria avocar, revisar ni nodificar lo
resuelto por el o6rgano que tiene |a conpetencia exclusiva vy
excluyente. Por udltinb, este tipo de regulacion establecen
ri gideces en la organizaci 6n adm nistrativa del ente, pues, en el
futuro, cual qui er reorgani zaci 6n administrativa tendria que
contenplar sienpre a la Direcci6on de U banisnmp, a pesar de que,
con base en estudios técnicos y criterios de razonabilidad vy
proporci onal i dad, no sea necesario el Organo.

Qro aspecto que |lama nmucho |a atencién, es el hecho de que se
incluyan a |os proyectos de urbanizaciones y condonm nios cono
beneficiarios de la gratuidad de | os servicios que presta el |NVU
aspecto que se aleja en nucho de la finalidad del proyecto de |ey
(titulacién de viviendas en precarios), donde si se justifica esa
gratui dad. Por tal notivo, este es un asunto que deben sopesar |o0s
sefiores |l egisladores a la luz de los principios de razonabilidad y
proporcionalidad, |los cuales, segun la reiterada jurisprudencia de
| a Sal a Constitucional, tienen rango constitucional.

Por  daltino, querenps Ilamar la atencion de |los sefiores
| egi sl adores en relacién con el articulo 8, nediante el cual se
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encarga a la notaria del Estado la recepcidn de |los interesados y
testigos para que rindan decl araciones juradas. Estas funciones
gue se nos estan asignando resultan ajenas a las propias
(representan al Estado en actos y contratos que deben fornmalizarse
medi ante escritura publica o cuando |os entes descentralizados vy
las enpresas estatales |0 requieren, excepto en cuanto a
escrituras referentes a créditos que constituyan |a actividad
ordinaria de la institucion descentralizada, articulo 3, inciso c
de nuestra Ley Organica). Por otra parte, no podenps dejar de |ado
gue la Procuraduria General de |a Republica solo cuenta con dos
notari os que deben realizar todas |las escrituras publicas de la
Adm ni straci 6n Publica. Ademés, no resulta congruente ni racional
el asignar nuevas tareas al Organo Asesor sin que se indiquen ni
se establezcan las fuentes de financiamento para sufragar |os
gastos que necesarianmente tendra que incurrir la institucidon a
causa de esas nuevas tareas. En estos casos, debe establecer |a
fuente de financiamento y, nediante una norma transitoria, darle
el contenido presupuestario correspondiente a la Procuraduria
General de |a Republica.

I11.- CONCLUSION.

El proyecto de | ey present a al gunos pr obl emas de
i nconstitucionalidad, es omso y, en algunas de sus regul aci ones,
i nconsi stente con su finalidad u objetivo.

De usted, con toda consideraci én y estim
Dr. Fernando Castillo Viquez

Procurador Constituci onal

FCV/ nvc

c) Los Programas de Titulacion Miltiple y | os Procesos de
Rei vi ndi caci 6n

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] 3
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D ctanen : 095 del 6/5/1987

Consul tante: QU ROS MAROTO SERA O

Cargo: PRESI DENTE EJECUTI VO

Institucion: Instituto de Desarroll o Agrario
Funci onari o: José Joaquin Barahona Vargas

APLI CACl ON A EXTRANJERCS DE LOS PROGRAMAS DE Tl TULACI ON MULTI PLE
DE TI ERRAS U OTROS, POR PARTE DEL | NSTI TUTO DE DESARROLLO AGRARI O

Li c. José Joaquin Barahona Vargas Procurador Agrario y Anbiental
DI CTAMEN. C-095-87 de 6 de mayo de 1987.

CONSULTANTE: Presidencia Ejecutiva del Instituto de Desarrollo
Agrari o.

Se nos pregunta si es posible al IDA excluir a |los extranjeros de
| os programas de titulacién miltiple de tierras u otros.

1. -1 NTRODUCCI ON

Bajo el sentimento hostil y de enemstad que predomindé en su
contra, los extranjeros en el Derecho antiguo estaban desprovistos
de tutela; antes bien, sélo eran centros de inputaci 6n de cargas o
gravanenes. Con el adveninmento de las ideas cristianas de

frat er ni dad, las luchas del f eudal i sno, el ascenso de Ila
burguesia, las proclamas de | a Revol uci 6n Francesa y el auge de |la
conmuni dad i nt er naci onal entre otros ant ecedent es, fue

ext endi éndose la proteccién a |los ciudadanos foréaneos, hasta
equi pararl os noderadanmente con |os nacionales en |os derechos
basi cos para el desenvolvinmento de |a personalidad, a reserva de
| a potestad estatal soberana de limtarlos por notivos de interés
social y orden publico interno y, en general, de reglanentar su
situaci6n. Con esta acotacion, anota don Antonio Sanchez de
Bustamante, "La igualdad civil entre nacionales y extranjeros,
representa la gran conquista de nuestro tienpo. Sin ella, no
hubi era sido concebible el actual desarrollo de la civilizacién
humana, que se debe al intercanmbio constante de individuos, de
productos y de ideas. Merced a su consagraci 6n en casi todas |as
| egi sl aci ones, el honbre estéd seguro de lograr en todas partes el
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resultado de sus esfuerzos y de no mantenerse nunca fuera del
anparo de la Ley Cvil. Es, desde el punto de vista del goce de
| os derechos privados, ciudadano del nundo, y el nundo entero
puede aprovecharse de su accién y de su iniciativa" (Derecho
| nt ernaci onal Privado Edit. Habana Cultural 1943. Tomp |, Capitulo
|, pégi na 33).

I'1.-1GUALDAD EN EL ORDENAM ENTO NACI ONAL

Fue nuestro pais, el prinmero del que se tiene noticia, en |egislar
acerca de la igualdad de nacionales y extranjeros en el Pacto
Soci al Fundanental Interino de Costa Rica, el 1° de dicienbre de
1821, que decl ar aba:

"Articulo 29°.-

La provincia reconoce y respeta, la libertad civil, propiedad vy
demas derechos naturales y legitinos de toda persona y de
cual qui er pueblo o nacion.”

El principio se conserve y desarroll6 en las Constituciones
posteriores, incorporandose en 1941 una reforma al articulo 12 de
la Carga Politica de 1871, por Ley nunero 49 de 6 de junio, que
restringié a los extranjeros el ejercicio del conercio y otras
actividades, a fin de proteger |os costarricenses. La Constitucion
de 1949, aunque adopta el sistema de |a igualdad, deja a salvo |as
excepci ones | egal es:

"Articulo 19.-

Los extranjeros tienen |os msnos deberes y derechos individual es
y sociales que |los costarricenses, con |as excepciones, Yy
Iimtaciones que esta Constitucién y |as |eyes establ ecen.

"No pueden intervenir en |los asuntos politicos del pais, y estan
sonetidos a la jurisdiccion de los tribunales de justicia y de |las
autoridades de la Republica, sin que puedan ocurrir a la via
di pl ométi ca, sal vo o] gue di spongan | os conveni 0s
i nt ernaci onal es. "

Norma idéntica reproduce |la Ley de Opciones y Naturalizaciones, N
1916 de 5 de agosto de 1955, nodificada en su denom naci 6n por Ley

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
29



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

7033 (Gaceta N° 152 de 13 de agosto de 1986).

En punto a Tratados, rige el Convenio de Derecho |Internacional
Privado o Cddigo de Bustamante, sucrito en La Habana el 13 de
febrero de 1928, en la Sexta Conferencia I|nternacional Americana,
aprobado por el Congreso Constitucional de Costa Rica el 13 de
dicienbre de 1928, a dispensa de preval ecer la |egislacion interna
en todo cuando se |le oponga (ver anexo a La Gaceta N° 30 del 6 de
di ci enbre de 1930).

Di cho Cbdi go prescri be:

"Articulo 1°.-

Los extranjeros que pertenezcan a cualquiera de |os estados
contratantes gozan, en el territorio de |los denmas, de |os m snos
derechos civiles que se concedan a | os naci onal es.

Cada Estado contratante puede, por razones de orden publico,
rehusar o subordinar a condiciones especiales el ejercicio de
ciertos derechos civiles a l|los nacionales de los demas vy
cual quiera de esos Estados, puede en tales casos, rehusar o
subordinar a condiciones especiales el msnp ejercicio a |os
naci onal es del prinero."

"Articulo 29°.-

Los extranjeros que pertenezcan a cualquiera de |os Estados
contratantes gozaran asimsno en el territorio de los demas de
garantias individuales idénticas a las de |os nacionales, salvo
las |inmtaciones que en cada uno establezcan |la Constitucion y |as
| eyes.

Las garantias individuales idénticas no se extienden, salvo
di sposici 6n especial de la legislacion interior, al desenpefio de
funci ones publicas, al derecho de sufragio y a otros derechos
politicos."

En la conformaci6n de estatuto de |os extranjeros destacan |os
siguientes nunerales de la vya citada Ley de (Opciones 'y
Nat ur al i zaci ones:
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"Articulo 19.-

Los extranjeros tienen |os msnos deberes y derechos individual es
y sociales que los costarricenses, con |as excepciones Yy
limtaciones que |la Constitucidn y |as Leyes establ ecen.

No pueden intervenir en |los asuntos politicos del pais y estéan
sonetidos a la jurisdiccion de los tribunales de justicia y de |las
autoridades de la Republica, sin que puedan ocurrir a la via
di pl ométi ca, sal vo o] que di spongan | os conveni 0s
i nt ernaci onal es. "

"Articulo 21.-

Por no gozar |los extranjeros de |os derechos politicos, no podréan
votar ni ser elegidos para cargo alguno de eleccién popular, ni
ser nonbrados para cualquier otro enpleo o com si6n que otorgue
autoridad o jurisdiccién civil o politica, ni asociarse para
intervenir en la politica mlitante de la Republica, ni tomar
parte alguna en ella, ni ejercer el derecho de peticid6n en esta
cl ase de activi dades. "

Reitera estos preceptos |la Ley General de Mgraci 6n y Extranjeria,
N° 7033 de 4 de agosto de 1986, publicada en La Gaceta N 152 de
13 del msnpo nes y afio, en los articulos 64 y 65.

Oritidos entonces |los derechos politicos, que conceden al
destinatario wuna participacién en |los asuntos de gobierno o
ejercicio de la soberania, el ordenamento costarricense iguala,
con ciertos limtes contenplados en la Constitucién y Leyes, a |los
naci onal es y extranjeros en orden al goce de derechos civiles, que
al gunos autores clasifican en publicos (conjunto de facultades
i nherentes a |la condici6n humana de todo individuo: respeto a |la
vi da, la integridad fisica y noral, seguri dad, i bertades
publicas, anparo judicial, etc.), y privados, conprensivos de |la
capacidad para adquirir derechos y contraer obligaciones en el
anbito de las personas (asuntos familiares), actos, contratos y
bi enes. En contrapartida, estan sujetos a las |eyes internas,
deben contribuir a las cargas fiscales o tributarias, prestar
servicios publicos en estado de energencia, etc.
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Conp |la maxima de igualdad, "es de orden publico constituciona
para |las actuaciones de |os poderes publicos" ("lgualdad vy
di scri m naci 6n".

Rodriguez Pifiero y Fernandez LOpez-Tecnos. Madrid. 1986, pag.39) y
la Constituci 6n no hace salvedad en el particular, delegando a |a
Ley | a posibilidad de establ ecerlas, queda por ver si existe norma
justificante y razonable que coarte la esfera de accion de |os
extranjeros en el canpo sobre el que se recaba parecer

Por el contrario, se soslaya |la disparidad de trato estatuida en
los articulos 68, aparte final, de la propia Constitucion y 13 vy
69, inciso b), del Cbédigo de Trabajo, para las relaciones
| abor al es, supuesto diverso, donde se da subordinaci 6n patronal vy
contraprestaci 6n salariales. En tanto que el caso planteado versa
al rededor de actividades autodnomas, tendientes a la titulacion de
la propiedad rdastica; ni son aplicables por analogia, habida
cuenta de tratarse de materia restrictiva, que requiera de
di sposi ci 6n expresa.

I11.-LEYES, 2825 Y 5064

La Ley de Titulacion Miltiple de Tierra, 5064, autoriza al |IDA a
Il evar a cabo progranmas masivos de titulacion en las zonas de |as
reservas nacionales que fije su Junta Directiva, declaradas por
Decreto, que tengan al nmenos un veinte por ciento de poseedores
sin titulo inscrito, "entendi éndose para tales efectos que ejerce
posesi 6n quien haya explotado la tierra en forma pernmanente,
publica y a titulo de duefio, durante un |apso no menor de tres
afios" (articulos 1, 3 y 7). Y, en verdad, no exige entre |os
requi sitos a constatar por el Instituto en la infornmacion sumaria,
el de la nacionalidad. El articulo 3°, inciso a), menciona, conp
uno de ellos, la cédula de identidad del poseedor o poseedores;
mas no ha de verse en él un designio inplicito del |Iegislador de

dest acar a Jlos extranjeros porque el tratamento | egal
di ferenci ador debe derivar de la ley en forma clara, precisa y
directa y no extraerse medi ant e hi pot éti cos j ui ci os

interpretativos de la |egalidad ordinaria".

(Rodriguez Pifero-Fernandez LoOpez, ob, cit, pag. 42). Agréguese
que, conforme el articulo 95 de la Ley Oganica del Tribunal

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
32



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

Supreno de Elecciones y del Registro Cvil, la presentacion de |a
cédula es indispensable Unicanente a los efectos de firmar
operaciones, iniciar actuaciones en Oicinas Publicas y en

cual quier diligencia en que sea necesario "justificar |a identidad
personal . "

De la recta conjugaci 6n de sendos nunerales se infiere que |os
nativos de otros paises, no nacionalizados, que se encuentran
val idamente en |la Republica, Ilenan el requisito de identificacion
exhi bi endo docunmento auténtico que tenga esa virtud; cédula de
residencia, por ejenplo. Un enfoque opuesto |levaria al absurdo de
negarles la facultad de fornular acciones judiciales o
adm ni strativas, o suscribir actos o contratos ante feudatarios o
funci onari os publicos, lo cual es inadmsible.

La Ley de Tierras y Colonizacidon no se ocupa de la titulacion
miltiple, y aun cundo seria inprocedente la interpretacion
extensiva al calificar |os aspirantes de |os programas de
parcel aci 6n, enpl ea expresiones genéricas no discrimnatorias: "el
ocupante", "los agricultores”, "los canpesinos", "el parcelero”,
etc.

| V. - | NTERPRETACI ON SI STEMATI CA CON LA LEY DE EXTRANJERI A Y
UNI FORMES

No obstante, para encontrar una cabal soluci én del problema, debe
recurrirse a todo el ordenamiento juridico (del que se predica su
pl enitud hernmenéutica), a través de una concepci 6n arnvdnica, Yya
gue integra una estructura ldégica y coherente; vale decir, un
conjunto de normas que mantienen entre si vincul os de coordinaci 6n
y dependenci a.

“...La legislaci6on de un pais, apunta Brenes Cordoba, forma un
todo orgéanico, cuyas partes se sostienen y ayudan nutuanente".
(Tratado de | as personas. N° 63).

En la vertiente del Derecho PuUblico, usando palabras de la Ley
General de la Admnistracion Publica, dirianbs que la norma
adm nistrativa debe "interp retarse e integrarse tomando en cuenta
las otras normas conexas" (articulo 10, parrafo 2), y que "el
principio de legalidad no hace referencia a una norma especifica,
sino al ordenamento entero". (Sentencia de Casaci6n N 110 de
11: 00 horas del 17 de novienbre de 1978).
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De singular inportancia es la Ley General de Mgracion vy
Extranjeria, N 7033, que divide en dos las categorias nmigratorias
de ingreso: residentes y no residentes (articulo 33). A su vez,
distingue en |los residentes |os permanentes de |os radicados
tenporal es (articulo 34).

Resi dentes permanentes son | os extranjeros que se domcilian en el
pais de nmanera definitiva e ingresan en condici6n de inmgrantes,
rentistas o pensionados, inversionistas o parientes proxinos de
ci udadano costarricense (articulo 35).

Los radicados tenporales ingresan sin anino de pernanecer
definitivamente en la Republica, en las subcategorias de
cientificos o personal especializado, contratados para desarrollar
| abores relativas a su condici 6n; honbres de negocios, personal
directivo, de enpresas;

estudi antes; religiosos que se dediquen a actividades de su culto
o a |la enseflanza; asilados o refugiados; cényuges de |as personas
enuneradas en |os grupos anteriores y los que autorice Ila
Direcci 6n General de Mgraci 6n (articulo 36).

Los no residentes pueden ser admtidos en caracter de turistas,
personas de especial relevancia en ciertas éareas, invitadas en
funcién de su especialidad por |os poderes del Estado o
instituciones publicas o privadas, agentes viajeros y delegados
conerciales con representacion en Costa Rica, artisticas,
deportivas e integrantes de espectéacul os puablicos; pasajeros en
transito, transito vecinal fronterizo, tripulantes del transporte
i nternaci onal y trabaj adores m grantes.

Tanbi én se considera residente pernanente al extranjero que
ingresa en caracter de radicado tenporal y a solicitud suya se le
extiende |la residencia definitiva, y radicado tenporal, al que
ingresando conb no residente, instare y obtuviere |la radicacioén
tenporal, asignandoles en anbas situaciones |la subcategoria
mgratoria acorde con las actividades a desarrollar. Los no
residentes, excepto l|las personas de especial relevancia, agentes
viajeros o0 delgados conerciales, arti st as, deportistas e
integrantes de espectaculos publicos no pueden canbiar su
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categoria de ingreso (articulo 41). En el titulo quinto, en lo
conducente, reza:

"Articulo 71.-

Los extranjeros admtidos o autorizados conb r esidentes
per manentes podran participar en toda tarea, actividad renunerada
o lucrativa por cuenta propia o en relacién de dependencia, de
acuerdo con su categoria de ingreso con las |eyes que reglanentan
su ejercicio y con lo dispuesto por la presente ley y su
regl anent 0" .

"Articulo 72.-

Los extranjeros admtidos o autorizados cono radi cados tenporales
podran con |as excepciones que establece el reglanento de esta
| ey, desarrollar tareas asalariadas o lucrativas por cuenta propia
o en relaci 6n de dependencia, solanente durante el periodo de su
permanencia legal y en aquellas actividades autorizadas por la
Direcci6n General, previo informe favorable del Mnisterio de
Trabajo y Seguridad Social."

"Articulo 73.-

Los extranjeros admitidos conmb no residentes no podréan realizar
tareas o actividades lucrativas, por cuenta propia o en relacion
de dependencia, excepto las artistas, deportistas o integrantes de
espect dcul os publicos y 1los trabajadores mgrantes, segun Ila
autorizaci6n que otorgue la Direccién GCeneral, previo inforne
favorabl e del Mnisterio de Trabajo y Seguridad Social."

"Articulo 74.-

Los extranjeros estan en |la obligaci 6n de conunicar a |la Direccion
Ceneral todo canbio de domcilio o residencia, dentro de |Ios ocho
dias siguientes a su traslado. Asinisno, deberan notificar el
citado canbio a |la autoridad de policia admnistrativa del cantoén
o distrito donde residira."

"Articulo 75.-

Los extranjeros que residan ilegalnente en el pais no podréan
trabajar o realizar tareas renuneradas o lucrativas, ya sea por
cuenta propia o ajena, con o sin relaci 6n de dependenci a."
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| gual nente hay disposiciones especificas que conciernen a |os
refugi ados: el Estatuto de Refugi ados, aprobado por Ley N° 6079 de
29 de agosto de 1972, que en el articulo 18 dice:

"Todo Estado contratante concederd a |los refugiados que se
encuentre legalmente en el territorio de tal Estado el trato naés
favorable posible, y en ningun caso, nenos favorable que el
concedido en las msnmas circunstancias generalnmente a |os
extranjeros, en |o que respecta al derecho de realizar trabajos
por cuenta propia en la agricultura, la industria, la artesania y
el conercio y de establ ecer conpafiias conerciales e industriales."

V. -ES LA EXPLOTACI ON AGRI COLA UN ACTI VI DAD LUCRATI VA

Puede cuestionarse si |a explotaci 6n agropecuaria es una actividad
lucrativa, generadora de utilidad o beneficio econém co, en el
sentido lato, de la Ley de Extranjeria.

Ni nguna duda parece haber cuando |os productos se destinan al
nmercado, por cuanto su principal objetivo seria |la consecuci 6n de
ganancia entre | os gastos de inversion y el recaudo de | os bienes.
La enaj enaci 6n de productos agricolas, afirma Gufrida, constituye
nor mal nent e "uno de | os nonment os term nal es del ciclo
productivo;...el desenboque natural y necesario” ("lInprenditore
Agricolo". Enciclopedia del Diritto. MIlan. 1970. pag. 554 y ss).
Desde este angulo, el profesor francés Jean Megret define la
actividad agraria compb "explotacion del suelo agricola con el
animo de producir vegetales (o aninales) o asegurar su desarroll o,
nmedi ante el juego de las |eyes bioldgicas, que el explotante se
esfuerza en favorecer, para obtener wuna ganancia econbénica o
nmercantil del producto”. (cit. por Soldevilla y Billar, Antonio,
en "La enpresa agraria". Gaficos Andrés Martin S. A Valladolid
1982, pég. 104).

Las propias dinensiones o peculiaridades de |a enpresa revelan a
menudo una econonia de mercado. Asi, la Ley de Titulacion Miltiple
permte a |os poseedores titular fincas hasta de cien hectareas
dedicadas a la agricultura y de trescientas hectareas si |0 estan
a la ganaderia (articulo 1°). La necesidad de producir para pagar
la parcela o "procurar |a emanci paci 6n econdmi ca del agricultor vy
contribuir al incremento de la produccién nacional" en |as
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par cel aci ones, son aspectos indicadores del propésito conercial de
| os frutos.

Enpero, l|a actividad de autoconsunb no pierde su econom cidad
innata por cuanto tanbién <crea riqueza que increnenta el
patrinonio y renunera el inporte de los factores inplicados. Se
trata sienpre de la aplicacién del trabajo a la naturaleza con e

coneti do de sacar una ventaja econom ca. N ngun agricultor produce
para perder. E fin udltino es el msno: percibir los nejores
rendimentos (utilidad) con |os bienes generados. Lo decisivo es
gue éstos sean aptos para conercializarlos y rentable Ila
expl otaci 6n, aun cuando el cultivador o ganadero opte por
aut oabastecerse con ellos. Tesis simlar sustentan |os profesores
OGscar Salas Marrero y Rodrigo Barahona Israel, siguiendo a |os
juristas espafioles Marcial Ballerin y Sanchez Julia: "Tanpoco es
valida en el Derecho Agrario |la exigencia de producir para el
nmercado que caracteriza la enpresa nercantil. La enpresa agraria
requiere la finalidad de obtencién de frutos de la tierra y que |la
producci 6n se haga con miras econdm cas y no puramente recreativas
o cientificas,+ pero no deja de ser producci6n econém ca por el
hecho de que el enpresario y su famlia consuman todo |o
produci do, pues ello tanbi én repercutiréd en el mercado".

(Derecho Agrario. 2a. edicion. Publicaciones de |la UCR 1980 pag.
24) .

Mas todavia: en contra de la doctrina tradicional que exigio en la
actividad econémica un resultado efectivo de lucro, que el
enpresario debia proporcionarse con su ejercicio, - sefal a
Franci sco Gal gano- hoy |os autores juzgan nmas correcto hablar de
actividad tendencial mente lucrativa; sea que pueda procurar lucro
("L'"inmpreditore". 2a. Edicién. Zonichelli, Bologna, pags. 31 a
36) .

VI . - CONCLUSI ONES

De | o que viene expuesto, y respondiendo |la consulta, se arriba a
| as si gui entes concl usi ones:

1) Equi parados en nuestro nedio, con |las salvedades de ey,
extranjeros y costarricenses en derechos individuales y sociales,
gue abarcan la facultad de adquirir y poseer bienes con absol uta

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
37



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

garantia, contraer obligaciones y contratar, resultaria il egal
marginar a los prineros de los progranas de titulacion u otro
ef ectuado por el Instituto sin respal do normativo.

2) Si bien la Ley de Titulacion Miltiple y la de Tierras vy
Col oni zaci 6n no contienen inpedinmento al respecto, |la Ley Genera
de Mgracion y Extranjeria si limta al estatuto del extranjero.

3) En concordancia con |a nonenclatura y regulaciones de este
cuerpo juridico, no estéan inhibidos para ser adjudicatarios de |os
expresados programas |os residentes pernmanentes, cuando Ila
subcategoria de ingreso les pernmita trabajar en faenas agrarias
por cuenta propia. En los rentistas por ejenplo, la autorizacion
de invertir no debe referirse a un canpo econdni co distinto.

4) Tanpoco procedera excluir a |os radicados tenporal es cuyo carné
o permso de radicacién |les capacite para realizar |abores
agricolas independientes. El articulo 72 de la Ley General de
Mgracion y Extranjeria no subordina la verificacion de |as tareas
lucrativas por cuenta propia a su categoria de ingreso, conpb |lo
estipula el articulo 71 con |los residentes permanentes; sin
enbargo, por nmandato del articulo 32 ibidem |os docunentos que
acrediten la permanencia en el pais (cédula de residencia,
perm sos o0 carné) deben hacer constar en cada caso el periodo de
validez y si el titular esta o no habilitado para |aborar en su

oficio (independiente o renunerado), lo que determna una
condi cion de entrada. En la hipoétesis afirmativa, se consigna la
ocupaci 6n del interesado, de nodo preciso, y el sitio a

desplegarla, a fin de obviar evasiones o0 desplazamento de
naci onal es. De este npdo, se deduce que si al extranjero le esta
prohi bi do para desenpefiarse en faenas independientes en el sector
agropecuario es ilicita e ineficaz |a posesion de la tierra en |as
reservas nacionales, con afan de gestionar en via adm nistrativa
el otorgamento del titulo de propiedad. Criterio aplicable a
qui enes se hallen en categorias ajenas y pretendan dedicarse a
activi dades agricol as.

5) Con paridad de razon quedan, fuera de esos progranas |os "no
residentes" y los extranjeros que residen ilegalnmente en el pais,
qui enes en | o que interesa tienen prohibicion absoluta de trabajar
en el agro.
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d) La Titulacion de Fincas segun la ley 7599 sin | a Aprobaci 6n del
M NAE

C-321-2003 09 de octubre de 2003
[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] *

Lic. Carl os Manuel Rodriguez Echandi
M nistro
M nisterio del Anbiente y Energia

S. D
Esti mado sefior M ni stro:

Con aprobaci 6n del sefior Procurador General Adjunto, doy respuesta
a su Oicio DM717-2003, en el cual nos consulta la situacion
legal de las fincas tituladas por particulares nediante |la Ley
7599, Ley de Titulacion en Reservas Nacional es, quienes no habian
consol i dado el der echo cuando di cha Ley se decl aro6
inconstitucional, y que salieron de nodo irregular del Patrinonio
Nat ural del Estado, sin el criterio previo de ese Mnisterio.

| . -OBJETO DE LA CONSULTA

Indica que al anularse la Ley 7599 surgen algunas interrogantes
acerca de las fincas tituladas a su anparo, sin el criterio del
Mnisterio del Anbiente, que formarian parte del Patrinonio
Natural del Estado, y cuyos titulos no habian conpletado aun el
pl azo de conval i daci 6n, pues el vot o no hi zo ni ngun
pronunci am ento al respecto.

Pregunta si la nulidad de los titulos sobre esas fincas, que
otorgd el Instituto de Desarrollo Agrario, procede ante éste, 0 en
lo judicial, a gestionar por la Procuraduria GCeneral de la
Republ i ca.
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En opinion de la asesoria legal, inserta al texto de la consulta,
| a declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 7599 afecta |os
titulos que al 28 de agosto del 2001, fecha de |a resoluci6n que
la anul 6, no habian cunplido los tres afios de inscripcién que se
requi eren para consolidar el derecho, y son inmpugnables ante la
Junta Directiva del IDA. "El Estado puede, en cual quier nonento,
iniciar las gestiones para recuperar |os terrenos que le
pert enecen y pronover I a nul i dad del titulo en via
adm ni strativa"

Con posterioridad, a solicitud nuestra, en su Oicio DW1023-2003,
aclaré que las fincas eran tierras de cobertura boscosa, aptas
para la proteccién. Y salieron del donminio estatal por titulos
i ndebi danente otorgados a particulares, al anparo de la ley 7599.
Habrian entrado al Patrinonio Forestal del Estado conp bosques vy
terrenos forestales de l|as reservas nacionales, desde |la Ley
Forestal 4465 de 25 de novienbre de 1969, que prohibia la
ocupacibn privada y el traspaso de terrenos rurales de |as

instituciones estatales sin previa clasificacién. En form
simlar, dice, disponia la Ley 7599, en los articulos 6° y 7°. No
obstante, el |ITCO no dio ningun tipo de participacion a la

Direcci 6n CGeneral Forestal de entonces, ni ahora el |IDA al M NAE
dentro de | os procesos de titul acidn.

La Ley 4465, afiade, a los efectos del articulo 7° de la Ley 2825
(de Tierras y Colonizacion), tanbién establecié que el Estado,
previo inforne del Mnisterio de Agricultura y Ganaderia, a través
de la Direccidn CGeneral Forestal, debia determnar |os terrenos
gue mantendria en su dom nio.

Mani fiesta que |uego de declarada inconstitucional |la Ley 7599, se
publicé un Reglanento para |a Titulaci6on en Reservas Nacionales, y
con base en su articulo 10 (inciso b), se esta exigiendo una
certificacion al M NAE donde conste si el terreno a titular se
encuentra dentro areas de conservaci 6n del Patrinonio Natural de
Est ado.

Aunque nenciona, sin sumnistrar mayores datos, |los terrenos
inscritos por terceros en la Fila Tinamastes, bajo |la Ley 7599, vy
el Proyecto de Titulacion Valle de El General, en el Oicio

AAA-297- 2003 hicinmpbs ver que la consulta se entendia formulada en
abstracto, al no ser consultables |os asuntos propios de |os
O0rganos adm nistrativos que tienen por ley jurisdiccion especial
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(articulo 5° de nuestra Ley Oganica). Supuesto en que se
encuentran |os casos concretos que incunbe resolver a Ila
Admi ni straci 6n activa, pues por via de consulta y emsion de
di ct &nmenes vincul antes sustituirianbs su conpetencia, |o que no es
dabl e.

Al ser la consulta de interés para el Instituto de Desarrollo
Agrario, se le confirié traslado por el plazo de diez dias habiles
en |la persona del Presidente de su Junta Directiva, a quien se le
envid copia de los Oicios DM717-2003 y 1023-2003 y no contesto
| a audi enci a.

Para dar respuesta a sus interrogantes, se estim necesario
abordar | os aspectos que se conentan a continuaci on:

|1.-COVPOSI Cl ON DEL DOM NI O PUBLI CO FORESTAL DEL ESTADO POR
BOSQUES Y TERRENOS FORESTALES DE LAS RESERVAS NACI ONALES E
| NSTI TUCI ONES AUTONOVAS

De acuerdo con |la Ley Forestal vigente, N 7575 del 13 de febrero
de 1996, son parte del Patrinonio Natural del Estado, entre otros,
| os bosques y terrenos forestales de |as reservas nacional es, asi
conb de las fincas pertenecientes a las instituciones autoénomas y
demas organisnos de la Admnistraci 6n Publica, excepto |os que
garanticen operaciones crediticias con el Sistema Bancario
Naci onal e ingresen a su patrinonio. Cuando proceda, el Mnisterio
del Anbiente y Energia, al que se encarga su adm nistraci 6n, ha de
inscribir los inmuebles en el Registro Publico de la Propiedad,
por nedio de la Procuraduria, conmo fincas individuales a nonbre
del Estado (articulo 13).

Los terrenos forestal es y bosques ant es descritos son

i nenbar gabl es, i nal i enabl es e i nprescriptible | a acci on
reivindicatoria del Estado. La posesion por los particulares no
causa derecho alguno a su favor, ni pueden titularlos e

inscribirlos a su nonbre en el Registro (articulo 14).
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Anbos textos reproducen, con idéntico contenido, norrmas de |as
Leyes Forestales anteriores, nuneros 7174 (arts. 32 y 33) y 7032
(arts. 32 y 33) que adoptaron al efecto l|a denom naci6n de
Patrinonio Forestal del Estado, e igual la Ley 4465 (arts. 19 y
25), ésta con algunas variantes enunciativas (arts. 18 y 19,
inciso b, y 28).

Reservas nacionales son los terrenos conprendidos dentro de |os
l[imtes de la Republica no inscritos conp propiedad privada, de
las rmunicipalidades o instituciones autonomas; |o0s no anparados
por posesi 6n decenal, o no destinados por |leyes especiales a la
formaci 6n de colonias agricolas, y todos los que no siendo de
propi edad particular, no se ocupen en servicios publicos (Ley de
Tierras y Colonizacion, articulo 11, en relacio6n con el 261 del
Codigo Civil).

"Pertenecen al Estado todos los terrenos que no se encuentren
inscritos en el Registro a nonbre de particulares. Es éste el
sentido de los articulos 276 y 486 del Codigo Cvil y 11 de la Ley
de Tierras y Col oni zaci 6n". (SALA PRI MERA DE LA CORTE, sentencia N°
243 de 1990, cons. XVil).

"Las reservas nacionales estan sonetidas de derecho al réginen
(forestal) porque pertenecen al Estado” (.). "Las tierras
consi deradas conb reservas nacionales quedan afectadas en forna
innediata a los fines de la normativa forestal; sobre ellas el
Est ado puede crear reservas forestales, zonas protectoras, parques
naci onal es, refugios de vida silvestre y reservas bioldgicas,
conformando asi el patrinonio forestal; para poder colonizarlas o
enajenarlas se requiere autorizacion legislativa, y cuando son
posei das por terceros, éstos no adquieren ningun derecho, siendo
inprescriptible el derecho del Estado para reivindicar" (SALA
CONSTI TUCI ONALSALA CONSTI TUCI ONAL, voto 4587-97, considerando V).
Se agrega el subrayado.

"El patrinmonio forestal del Estado es aplicable a todos |os bienes
naci onal es donde existan recursos naturales forestales" (SALA
CONSTI TUCI ONAL, voto 4587-97, considerando |V).
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|1.1) Bl ENES NATURALES SOBRE LOS QUE RECAE LA AFECTACI ON LEGAL

Sobre la base de pertenencia al Estado o entes estatales,
i mportancia ecol 6gica y cualidades fisicas, el |egislador afecta
en bloque, en estado natural, sus bosques y terrenos forestales,
i mprim éndol es, en forma genérica |la condicio6n de dom nio publico,
a través de la inalienabilidad e inprescriptibilidad, con mras a
su conservaci 6n, protecci 6n, adm nistraci 6n adecuada y fonento.

"La propiedad forestal se conci be fundanental nente para conservar
no para producir, ni ser parte del conmercio de |os honbres”. SALA
CONSTI TUCI ONAL, voto 4587-97

La Ley Forestal, con poco rigor cientifico, exige para el bosque o
"ecosistema nativo u autodctono, intervenido o no, regenerado por
sucesi 6n natural u otras técnicas forestales", una superficie
nm nim de dos hectareas. Y define los terrenos de aptitud forestal
conb "los contenplados en |as clases que establ ezca |a netodol ogia

of i ci al par a det er m nar | a capaci dad de uso de | as
tierras" (articulo 3°). Vid.: Decreto N 23214- MAG M RENEM del 13
de abril de 1994, en arnonia con la Ley de Uso, Manejo vy

Conservaci 6n de Suelos, N 29375, y su Reglanento, Decreto N°
29375 MAG M NAE- S- HACI ENDA- MOPT.

El uso confornme del suelo es el que se ajusta a estos criterios
nmet odol 6gicos y a las nornmas técnicas y de conservaci 6n del suelo
que fija la Ley 7779 (Reglanento a | a Ley de Suelos, articulo 6°).

| 1.2) NOTAS DI STI NTI VAS DEL DOM NI O PUBLI CO

La inalienabilidad e inenbargabilidad son notas juridicas
esenciales, distintivas y definitorias del donmnio publico,
régimen que de ese nodo se atribuye al Patrinmonio Natural del
Estado, avaladas por el correlativo caracter inprescriptible de
las acciones reivindicatorias, la ineficacia de los actos
posesorios de particulares y |la prohibicién de titul aci ones.
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Di sposi ci ones anal ogas se han emtido para otros bienes publicos:
la zona maritino terrestre (Ley 6043,arts. 1° y 7°); vias publicas
(Ley de Construcciones, arts. 5° y 8° doctrina del articulo
constitucional 121, inciso 14, in fine), etc.

En paises conp Espafia, |a Constitucién, en el articulo 132, sienta

| os princi pi os de i nal i enabi | i dad, i nprescriptibilidad e
i nenbargabi |l i dad conp inspiradores del réginmen juridico de |os
bi enes demaniales, a tomar en cuenta por el |egislador al
regul arl o.

La inalienabilidad obsta y excluye |a apropiacio6n privada de |os
bi enes, | os sustrae del trafico juridico, e inpide su posesion por
| os adm ni strados para afectarlos a sus propios intereses.

Veda entonces |los actos o contratos inplicativos de traspasos
actuales a manos de estos, o0 potenciales que puedan desenbocar en
el msnmo resultado: enbargo o hipoteca por ejenplo, y otras
situaciones irreconciliables con el destino publico de |os bienes,
cono la posibilidad de adquirirlos por prescripcién con el
transcurso del tienpo, que supone una posesio6n a titulo de duefio y
cosa hébil. De ahi que la inprescriptibilidad sea su corolario.

"Se considera conp Patrinonio Estatal, en su condici én de Denanio
Pablico que inplica los principios de inprescriptibilidad,
i nalienabilidad e inenbargabilidad, |os terrenos que constituyen
Reservas Naci onal es que tengan bosques”. En el Patrinonio Forestal
del Estado se niega a los particulares el derecho de posesion
(TRIBUNAL AGRARI O N° 332 de las 16 hrs. 20 nts. del 7 de julio de
2000. Msnmo TRIBUNAL, nota al voto 49 de las 13 hrs. del 31 de
enero del 2002)

I1.3) | NMUEBLES FORESTALES DE BANCOS PUBLI COS EXCEPTUADOS DEL
PATRI MONI O NATURAL DEL ESTADO

La excepci 6n que introduce el articulo 13 de la Ley Forestal se
refiere a los bosques y terrenos forestales inicialnmente de
particul ares, sobre los que constituyen garantias reales para
respal dar préstanbs con bancos del Estado, y estos se los
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adjudican en el respectivo proceso ejecutivo hipotecario,
i nterpuesto ante el incunplimento de |a obligacion.

Al ingresar esos innuebles al patrinonio del Banco acreedor, se
integrarian al Patrinmonio Natural del Estado, de no nediar la
excepci 6n de conentario. Tutela |los derechos de 1o0s bancos
estatales a recuperar los dineros con que financiaron |as
operaci ones, permitiéndoles realizar el valor de 1os inmnuebles
adqui ridos en subasta para hacer efectivos sus créditos.

La excepcion se circunscribe a los innmuebles forestales de
propi edad privada licita; no a |os que fornman parte del Patrinonio
Natural del Estado y el ente publico dispone irregularnmente, con
vi ci o de nulidad absol uta.

|1.4) I NH BI Cl ON ADM NI STRATI VA PARA DESAFECTAR

Por el principio de paralelismo formal de conpetencias, el cese
del caracter denanial de los bienes y su desvinculacion de |os
fines pablicos a que sirve, requeriria un acto normativo de
contenido y efecto contrario, de igual rango. En el caso, ley
ordi nari a. El ente adm ni strativo est a i nhi bi do par a
desafectarlos, eludir el réginmen del domnio publico o apartarlos
de éste en sus actuaci ones.

La afectacion legal a dominio publico "invalida |os actos
adm ni strativos de enajenacion o aplicacion a otros usos" (SALA
CONSTI TUCI ONAL 3789-92). "La afectacion es vinculacién, sea por
acto formal o no, por el que un bien publico se integra al
patrimoni o  naci onal en virtud de su destino y de Ilas
correspondi entes previsiones legales. Ello conlleva, cono |06gica
consecuenci a, que sol anmente por ley se |e puede privar o nodificar

el réginmen especial que los regula, desafectandolos, 1o que
significa separarlos del fin publico al que estan vincul ados.
Requiere de un acto legislativo expreso y concreto". (SALA

CONSTI TUCI ONAL, voto 2000-10466) .

Este principio |lo consagran |la Ley de Contrataci 6n Adm ni strati va,
N° 7494 de 2 de nmayo de 1995, articulo 69, y su Reglanento,
Decreto Ejecutivo N° 25038 del 6 de nmarzo de 1996, articulo 70.2:
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Los bienes innuebles afectos a wun fin pdblico, " podr an
desafectarse por el msnpb procedimento utilizado para establ ecer
su destino actual". "Si no consta el procedimento utilizado para

| a afectaci 6n, se requerird la autorizaci 6n expresa de |a Asanbl ea
Legi sl ativa para | a desafectaci 6n".

I11.-EL SUPUESTO DE LA CLASI FI CACIl ON DE LOS TERRENCS RURALES DE
LOS ORGANI SMOS DE LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA

En la perspectiva anterior, el articulo 15 de la Ley Forestal
inmpide a los organisnos de la Administracién Publica "ceder
enaj enar, de ninguna manera, entregar ni dar en arrendam ento,
terrenos rurales de su propiedad o bajo su adm nistraci 6n, sin que
hayan sido clasificados por el Mnisterio del Anbiente. Si estan
cubiertos de bosque, autonmaticanente quedaran incorporados al
patrinmonio natural del Estado y se constituird una limtacién que
debera inscribirse en el Registro Publico". Para cual quier tipo de
enaj enaci 6n deben contar con el visto bueno de |la Adm nistracion
Forestal del Estado. Articulo 12 de su Reglanmento. (Enajenar es
transmtir la titularidad de un bien o derecho por cual quier
titulo. Dictamen C 026-2001 y Opini6n Juridica O J.-

058- 97) .

El térmno terreno rural, equivalente a predio rustico, se ha
interpretado en sede agraria conop fundo agrario, dedicado o
susceptible de destinarse al ejercicio de actividades agrarias
productivas, o a |la conservaci 6n del bosque y manejo sostenible de
activi dades agroanbi ental es (TRIBUNAL AGRARI O voto 395-2002. Cfr.
tanbi én del misno Tribunal, |los votos 210-2000, 45,46, 210, 452,
485, 488; todos del 2001. De la SALA PRIMERA DE LA CORTE, vid. las
resol uci ones nuneros 065-1993, 000127- 2001 y 649-2001, entre
nmuchas. En el di ctanen C-002-99, pg. 3, con cita de
jurisprudencia, nos referinbs a |la inadecuaci én del térmno rura
para precisar |la materia agraria).

Habi da cuenta de que la ley demanializa |os bosques y terrenos
forestales o de aptitud forestal de los entes estatales, I|a
expresi 6n "quedan incorporados" con la clasificacion, debe ser
rectanmente interpretada. Desde |uego, no podria significar que
hasta ese nonmento tales innmuebles ingresan al Patrinonio Natura
del Estado, pues ya |o estaban por su afectaci 6n |egal innediata,
sin concurrencia de la Adm nistracion (Ley Forestal; arts. 13 y
14) .
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Asi, el vocablo "quedaran" ha de entenderse conp sinoénino de
"permaneceran", "se mantendran incorporados”". En puridad, la
clasificaci 6n forestal no determina el ingreso del bien al réginmen
demani al , sino su pernmanenci a.

La inprecision se ha venido reproduci endo, sin reparo, por |as dos
Leyes Forestal es precedentes, adoptando, con ciertos matices, la
redaccion de la Ley 4465 de 1969, que afectd a sus fines |as
fincas rurales de las instituciones auténonas, entre otros
organi snos, e introdujo la clasificacién cono una forma de ingreso
al Patrinonio Forestal del Estado (arts. 19, inciso b, y 28).

|11.1) NECESI DAD DE | NTERPRETACI ON SI STEMATI CA

Con la normativa actual se inmpone una interpretaci én sistenmatica,
gue concilie y desentrafie el verdadero sentido de los articulos
13, 14 y 15 de |la Ley Forestal, conb preceptos conexos,
coordinados e interdependientes de un sistema o0 subsistena
juridico, caracterizado por su unidad y coherencia |o6gica, y de |la
manera que nejor garantice |la realizacion del interés publico, de
protecci 6n y conservaci 6n forestal (arts. 10 Ley Ceneral de Ila
Admi ni straci é6n Publica y del Cddigo Civil. D ctanmen C 095-87).

Para fijar el correcto significado del articulo 15 ibid. deben
tenerse presente |os dos nunerales que |le anteceden, en estrecha
relaci6n, sintética y logica, sin olvidar que el legislador a
veces incurre en errores o anbi giedades literales.

"El Ordenamiento Juridico es un todo arnbnico, y por lo tanto sus
normas no deben aplicarse aisladanente, sin una previa
interpretaci 6n sistematica que involucre |las demas normas | egal es
atinentes, y lo nmedular, en concordancia con |a Constitucion
Politica" (SALA CONSTI TUCI ONAL, resolucion N° 07371 de las 10 hrs.
12 ms. del 24 de setienbre de 1999). Por necesidad de Ia
interpretaci én sistematica, el contenido de wun articulo se
determna en articulaci6n con el conjunto de nornas que | o rodean;
no en forma separ ada. (SALA  CONSTI TUCI ONAL, resol uci 6n
2001- 07603).

Comb el ordenamiento "no esta constituido por conpartinmentos
est ancos", "al apl i cador del derecho se |e exige una
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interpretaci 6n sistematica o de contexto (articulo 10 del Cdbdigo
Cvil), y no sectorial, todo en aras de un acabado entendi mento
juridico" (SECCION TERCERA DEL TRIBUNAL SUPERI OR CONTENCI OGSO
ADM NI STRATI VO, resol uci 6n N° 4442-95) .

111.2) EL ACTO DE CLASI FI CACI ON

La adquisicién de |la demanialidad es obra del |egislador y se
proyecta sobre las categorias descritas. La presencia de |as
caracteristicas naturales definidas por la ley en los predios
rurales de los organisnps estatales, determna per se su
i ncorporaci 6n automatica al demani o naci onal forestal, sin
requerir acto admnistrativo conplenentari o, atributivo del
caracter publico del bien.

La clasificacion, de exclusivo resorte del Mnisterio del Anbiente
y Energia, es una nedida de corroboraci 6n protectora, para inpedir
la salida anémala de los innuebles forestales o boscosos del
Patrimonio Natural del Estado. Los actos dispositivos de fincas
rurales de |os organisnos estatales s6lo deben realizarse cuando
hay certeza de que tienen una vocaci6n natural diversa de Ila
forestal: agricol a, pecuari a, et c. Las forestal es son
absol ut anment e i ndi sponi bl es.

El articulo 15 de la Ley Forestal esta en funci én de esos actos de
transm si 6n del bien; mas no hace una declaratoria de afectacion
de | o que se ocupa el nuneral antecesor

En otras palabras, la clasificacion configura un acto de
constataci6n; no de afectacién. Tiende a confirmar si  en un
i nnueble rural concreto de una institucién del Estado concurren
| os presupuestos bajo los que |la norma establece el réginen
publico forestal, para considerarlo conprendido en el género de |la
demani al i dad, con |as consecuencias previstas, y neutralizar su
pr et endi da enaj enaci 6n por el ente publico.

El acto de clasificacion, previo a que las instituciones publicas
di spongan de la propiedad o uso de las fincas rurales, se refiere
fundanmental mente a las de caréacter privado, pues las de donminio
publico son inalienables.
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Aunque el articulo 15 de neérito alude Unicamente a |os bosques

los terrenos forestales o de aptitud forestal conb aquellos estan
ya incluidos en el Patrinmonio Natural del Estado por |os articulos
13 y 14 ibidem S la clasificaciéon de la finca rural de una
institucién auténoma pone de manifiesto que esta cubierta de
bosque o0 es de aptitud forestal, el ente no podra enajenar el
dom nio, ni el uso o goce tenporales, atributos que no conciernen.

En el ci tado articulo 15 subyacen, cono princi pi os
constitucionales rectores, el criterio preventivo contra el
deterioro de los recursos naturales, y el de utilizacion raciona
de la tierra, con apego a su vocaci 6n, que vinculan a |os poderes
publicos dentro de sus conpetencias (votos de l|la Sala
Consti t uci onal nameros  2233-93, 4423- 93, 5399- 93, 5976- 93,
5527-94, 5893-95, 02988-99, 05906-99, y 01250-99, y de Tribunal
Superior Agrario el 56, 60, 64, 208, 248; todos de 1996; 64, 154 y
711, los tres de 1997, entre otros; Dictanmen C 026-2001, pto. |11
9). La Ley 7599 exigia conpb requisito de la posesion el uso
racional de la tierra (articulo 3°, pfo. 1°).

Tanbi én la Ley de Uso, Manejo y Conservaci 6n de Suelos, N 7779,
obliga al Instituto de Desarrollo Agrario a observar |a capaci dad
de uso, al adquirir y disponer de las tierras. "Toda adjudicaci 6n
de terrenos debera tener conp limtacién que el uso del terreno
adj udicado no pueda ir en contra de su capacidad de uso. E
i ncunplimento de esta disposicion acarreara |la revocatoria de |la
adj udi caci 6n, aparte de otras penas con que se pueda castigar por
los delitos que le sean inputables". Articulo 27. Presupone |a
i ndol e agropecuaria de |os terrenos adquiridos y adjudi cados.

El articulo 64 ibid. adicion6 un parrafo al final del articulo 69
de la Ley de Tierras y Colonizacién, N 2825 de 1961, que dice
"El Instituto de Desarrollo Agrario deberd considerar |as
directrices definidas por la Ley de Mnejo, Conservacion vy
Recuper aci 6n de Suel os, para valorar |a adquisicion y adjudicacién
de terrenos. Es obligaci 6n suya disponer de estudi os de capaci dad
de uso de I|la tierra, antes de adquirirla, para fines de
titul aci on.

Toda adjudicacion de terrenos deberd Ilimtarse a que Ila
utilizacién del terreno adjudicado no pueda ir en contra de la
capacidad de uso del terreno. El incunplimento de esta

di sposi ci 6n acarreara |l a revocatoria de |a adjudi caci 6n"
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Su  Regl anent o, Decreto N° 29375 MAG M NAE- S- HACI ENDA- MOPT,
desarrol |l a ambas nornas:

Articulo 63: "El contrato o titulo de arrendamnmi ento o adjudi caci én
de tierras por parte del IDA incluiréd necesarianente bajo pena de
caducidad o revocacion, la condicion de que en el terreno el
adj udi catario, no podréa realizar ninguna actividad contraria al
uso, manejo y conservaci 6n de suelos y aguas. Conforne | o dispone
el articulo 27 y 64 de la Ley N 7779, denobstrado su
incumplimento el IDA iniciara el procedimento de revocaci 6n de

titulo, para lo que se anotard preventivanmente en el Folio Real de
| a respectiva finca".

“Por ningun concepto el |IDA podra adquirir, adjudicar o titular
tierras que no clasifiquen para fines agrarios segun el estudio de
suel os" (articulo 61 ibid.).

La Ley Forestal sanciona cono delito, reprimble con prisién de
hasta tres afios, la realizacién de actividades que inpliquen
canbio de uso de la tierra en terrenos cubiertos de bosque, y el
aprovecham ento de recursos forestales en terrenos del Patrinonio
Nat ural del Estado (articulos 58, inciso b, y 61, inciso c).

En el marco trazado, cabe examinar lo relativo a la titulacion,
pl azo de convalidaci 6n, declaratoria de inconstitucionalidad de |la
Ley 7599, nulidad de los titulos que otorgé el |IDA con apoyo en
ésta, y otros temms conexos.

| V. - TI TULACI ON ORDI NARI A Y PLAZO DE CONSOLI DACI ON

V. 1) TITULACI ON DE | NMJEBLES

"Para que la propiedad sobre innuebles surta todos |os efectos
| egal es, es necesario que se halle debidanente inscrita en el
Registro Ceneral de la Propiedad" (Cdédigo Civil, articulo 267)
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"El propietario que careciere de titulo escrito de dom nio, podré
inscribir su derecho, justificando previanmente su posesi 6n por mas
de diez afos en la forma que indica el Codigo de
Procedi m entos" (ldem articulo 479).

En lugar de hacerlo en el Codigo Procesal Civil, el |egislador
opt6 por normar los procedimentos de titulacién en la Ley de
| nf or maci ones Posesorias, N° 139, y otras |eyes especiales, conp
ocurri6 con la Ley 7599.

La infornmaci 6n posesoria constituye una actividad no contenciosa,
gue tiene por objeto proveer de un titulo inscribible en el
Regi stro Publico de la Propiedad sobre una finca no inscrita, de
dom nio privado, a quien carece de él, no la tiene inscrita,
adquiri 6 el bien por usucapién y cunple los requisitos y tramtes
| egal es. Ley de I|Infornmaci ones Posesorias, articulo 1° y sigts. (Se
exceptua el caso del poseedor en precario, quien puede recurrir a
esas diligencias para inscribir su derecho, en los térmnos del
articulo 92 de la Ley de Tierras y Colonizacién, aun cuando el
terreno esté debidanmente inscrito a nonbre de un tercero en el
Regi stro Publico).

Debe denostrarse una posesién util y efectiva por mas de diez
afios, en las condiciones que sefiala el articulo 853 del Cdadigo
Civil, sea en calidad de duefio, en forma continua, publica y

pacifica. Adenmas, para obtener |la propiedad de innuebles por
prescripcion positiva, el articulo 853 ibid. exige el titulo
traslativo de domnio y buena fe. (SALA CONSTITUCI ONAL, votos
04587-97 y 2001-00247, que prohija, en parte, el voto de |la SALA
PRI MERA DE LA CORTE N° 094-F-90).

Para la titulaci én de terrenos con bosque y |la de innuebles dentro
de |l as areas silvestres protegidas de propiedad estatal, cuando se
ha adquirido el derecho con anterioridad a su declaratoria, han de
Il enarse requisitos adicionales (Ley de |nfornaciones Posesori as,
articulo 7°).

La usucapi 6n es un nodo de adquirir el domnio y otros derechos
real es poseibles, en tanto que la titulacion es el procedimento
por nedio del cual, conprobados |os requisitos de aquella, se
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otorga el titulo de propiedad registrable. "La Ley de
| nf or maci ones Posesorias no es un nedio de adquisicion de la
propi edad, sino un procedimento para |la obtencion de un titulo
inscribible" (SALA PRIMERA DE LA CORTE, sentencia N 11 de |las
15:30 hrs. del 11 de marzo de 1988. Cfr. m smas resol uci ones antes
ci t adas).

En el dictamen C 128-99, pg. 5, sefalanps el caracter declarativo,
no constitutivo, de la resolucién que aprueba |a infornmacio6n. "Se
nutre de wuna situacién de hecho suficiente para generar la
propi edad conforme a la ley". (SALA PRIMERA DE LA CORTE,
sentenci as nuneros 243-90, cons. XVII, 094-90, 119-91 y 96-94).

La SALA PRI MERA DE LA CORTE, en |a sentencia 000856-F-2000, aclaro
qgue la posesion y el titulo traslativo de domnio son dos
requisitos distintos. La posesion es el hecho material de tener
una cosa bajo su poder y voluntad, en orden a causar el efecto de
usucapir: con la intencion de sonmeterla al ejercicio del derecho
de propiedad. El titulo es la causa o negocio juridico por el que
el poseedor adquiere el bien, mantiene y justifica el poder
juridico posesorio sobre él, de manera nediata o innedi at a.

"Nuestra |egislacion exige tanto la 'posesion' cuanto el 'titulo
traslativo de domnio', requisitos que no pueden identificarse
exi stencialmente, vale decir la existencia de uno no conlleva |a
del otro y viceversa. Cada uno refiérense a condiciones diferentes
y por lo msnb no pueden confundirse (.) Esa disparidad de
contenidos es la razén que inpide la identidad entre uno y otro
requi sito, pues perfectanente, se puede tener |la posesién sin
titulo, o bien el titulo sin posesion. De ahi que no basta la
posesi 6n del innueble para acreditar el titulo (.) "No cabe hacer
derivar el titulo de la posesion" (Voto N 1-99 de esta Sala".

(.).

El requisito de justo titulo (articulo 854 del Cbddigo Cvil) o
titulo traslativo de domnio es elemento justificante de la
posesi 6n, y no a la inversa; anbos gozan de autononi a.

Tanpoco debe confundirse el titulo traslativo de dominio con el

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
52



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

requisito subjetivo de buena fe o0 creencia del adquirente de
asistirle derecho en la posesion ejercida. (SALA PRIMERA DE LA
CORTE, voto N° 19-93, 856-F-2000 y 621-F-2002).

"La justicia del titulo radica en su veracidad y validez"; ha de
t ener exi stencia real. "No constituye titulo valido el
absol utanmente nul o, pues se trata de un negocio no apto, en forna
abstracta, para transferir |a propiedad".

El justo titulo debe probarse, a tenor del articulo 854 del Cddigo
Civil. "No puede asimlarse el titulo justificativo de la sinple
posesi 6n, con el titulo de adquisicién -verdadero y valido de |la
propi edad" (..); el derecho de poseer no se presume, "es necesario
denostrar una causa adquisitiva del domnio." (lden).

Tanbi én "tiene que haber una conpleta correspondencia entre la
posesi 6n de la cosa o el derecho y el titulo. Cual quier desajuste
o falta de aconodaci 6n entre | o poseido y el titulo le priva de
i donei dad para actuar cono tal en |a usucapién ordinaria." SALA
PRI MERA DE LA CORTE, sentencia N° 16 de 1982 y 856-F-2000. (Con
relaci6n a |a usucapi 6n agraria, justo titulo y trabajo agrario
cfr. de la SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 4587-97, cons. 1V).

| V. 2) PLAZO DE CONSOLI DACI ON

“La inscripcion de posesi 6n no perjudicarda, en ningun caso, al que
tenga nejor derecho a la propiedad del innmueble, aunque el titulo
no haya sido inscrito" (Cédigo Cvil, articulo 479, pfo. 2°).

Con su inscripcién, el titulo supletorio, adquiere publicidad
registral y queda sujeto a un plazo de consolidaci 6n, durante el
cual los terceros de nejor derecho, afectados, pueden atacar |os
vicios de que adolezca, toda vez que la inscripcién se hace sin
perjuicio de estos. Lo que tiende a inpedir el despojo de |os
derechos preval entes adquiridos por terceros con anterioridad y |a
pervivencia de derechos inconpatibles, solucionando la colisiodn
entre anbos.
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En las titulaciones ordinarias |a propiedad queda definitivanmente
consolidada para terceros a los tres afos desde |a fecha de
inscripciéon del titulo en el Registro Publico, plazo a que se
limta la prescripcion negativa de |la accion de terceros a quienes
pueda afectar. (Ley de Infornaci ones Posesorias, articulo 16).

Durante ese lapso, si el titulo posesorio se levanté "contra |as
| eyes vigentes", puede alegarse su nulidad y la de su inscripcién,
dentro del expedi ente original, por los tramtes de |os
i nci dent es. "Transcurrido el térmno de tres aflos de Ila
inscripciéon del titulo, toda accién deberd decidirse en juicio
decl arativo" (articulo 17 ibid.).

La SALA CONSTI TUCI ONAL, en voto 2001-00247, anulé el parrafo 3°
del articulo 16 ibid, que daba preeminencia a |os gravanenes
hi pot ecari os (derechos de garantia real) inmpuestos al innueble
titulado, a favor de |os organisnbs del Sistema Bancario Naciona
e Instituto de Vivienda y Ubanisno, en respaldo de créditos,
sobre |l as acciones reivindicatorias que prosperaran. Al decir de
la Sala, ello infringia el articulo 45 constitucional porque
"l esiona gravenente el derecho de propiedad del titular legitino
del innueble", quien ejercié l|as acciones procesales que el
ordenam ento le faculta para recuperar su propiedad, pero vera
frustrado su objetivo si el vencido ofrecidé el bien en garantia de
un préstano y debe soportar el gravanen, con grave riesgo de
perder |a propiedad.

Los tres afios de consolidacion y la prescripcion extintiva
(articulo 16, Ley de Infornmaciones Posesorias) estan en
correspondencia con los terceros, de buena fe, que han adquirido
derechos (de propiedad u otro real) sobre la finca inscrita, y no
del titulante que continla en poder de la msma (SALA PRI MERA DE
LA CORTE, voto N° 96-94 y TRI BUNAL SUPERI OR AGRARI O votos 836 de
1991, 142 de 1992, y resolucion de 14:20 hrs. del 11 de nayo de
1993. TRIBUNAL SUPERI OR SEGUNDO ClVIL, SECCION PRI MERA, voto N°
103 de 1991. M SMO TRI BUNAL, SECCI ON SEGUNDA, voto N° 72 de 1986).

Con relacién al titulante, pueden darse dos tipos de terceros: |os
afectados con la titulacién, por tener nejor derecho, contra
quienes corre la prescripcion negativa, y los que Ileguen a
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adquirir algun derecho sobre el innueble, quienes cuentan con |a
consol i daci 6n de tres afios (TRI BUNAL SUPERI OR AGRARI O, sentencia N
° 142-91).

En sus inicios, el fin de la consolidaci6n abreviada de I|a
propi edad fue favorecer |a obtenci 6n de préstanpos hipotecarios en
| os bancos e instituciones estatales, con garantia del inmnueble
regi strado, para el desarrollo de la enpresa agricola. Vid.: Ley
647 del 10 de agosto de 1949, Ley N 1562 del 19 de nayo de 1953,
Ley 144 de 26 de dicienbre de 1953, articulo 189, Ley N° 1921 de 5
de agosto de 1955 y Ley N° 3336 del 31 de julio de 1964.

"El titulo respectivo debe ser idbéneo para adquirir el domnio, o
sea que responda a una situaci 6n de hecho real mente existente, con
| os requisitos necesarios para extinguir con respecto a terceros
| os derechos reales que |es puedan corresponder sobre el msno
i nmueble" (.). "El espiritu de la ley no es el de poner a
di sposicion de |las personas necanisnbs para despojar a sus
senej antes sin causa alguna de sus derechos"” (SALA PRIMERA DE LA
CORTE, sentencias numeros 094-F-90, de las 15 hrs. del 14 de narzo
de 1990, y 96 de las 15 hrs. 50 nts. del 9 de novienbre de 1994).
En igual sentido, sentencia del TRI BUNAL SUPERI OR SEGUNDO CI VIL,
SECCI ON PRI MERA, N° 582 de 11:20 hrs. del 31/10/1991 y TRI BUNAL
SUPERI OR SEGUNDO CIVIL, SECCION SEGUNDA, N° 307 de 9:55 hrs. del
10/ 6/87: La consolidacion abreviada del titulo inscrito por
i nformaci 6n posesoria nunca se pensd por el |egislador conmo "un
nmedi o para despojar ilegitimnmente a | os verdaderos propietarios o
poseedores”.

La consolidaci 6n de tres afios "opera unicanmente si se han cunplido
los preceptos legales requeridos para adquirir el titul o,
especi al nrente el de |a posesién decenal a titulo de duefio en forma
qui eta, publica e ininterrunpida sobre un terreno sin inscribir".
Caso contrario, "si no se han respetado |os principios y mandatos
legales, la propiedad no se consolida“, sino que la Ley de
| nf or maci ones Posesorias, en su nuneral 17, prevé renedios para
que el verdadero titular recupere el terreno indebidanmente
apropiado y anule el asiento registral, en el msnp expediente de
las diligencias, nediante un incidente, si se pronueve dentro de
los tres afios posteriores a la fecha de inscripcidon, y si es
después de ese plazo, en la via ordinaria. (SALA CONSTI TUCH ONAL,
vot o 2001- 00247, considerando |V).
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"Si se trata de una titulacion obtenida por un no poseedor frente
al poseedor titular del derecho de posesi6n o de propiedad, no se
opera |l a consolidaci 6n por mas que transcurriere un plazo superior
a los tres aflos a partir de la inscripcion". SALA PRIMERA DE LA
CORTE, voto N° 094-F-90).

Las nul i dades procesal es s6l o pueden al egarse y declararse en |os
autos en que se producen, las diligencias de informacion
posesoria, por medio de incidente y dentro de | os tres afios; no en
un proceso aparte. Porque "si se admtiera que es posible obtener
su declaratoria en juicio distinto pronovido al intento, después
de term nados aquéllos, seria reconocer que, fuera de |os recursos
expresanente establecidos por la ley, hay uno téacito, y no sujeto
a otro plazo que el de la prescripcion ordinaria de |as acciones,
con |lo cual se habria encontrado el nedio de nultiplicar
i ndefinidamente los litigios.." (SALA PRIMERA DE LA CORTE
sentencia N 33-92 y 96-94. TRIBUNAL SUPERIOR AGRARI O voto
615-97) .

En via incidental se pueden plantear aspectos procesales y de
fondo. La literalidad del articulo 17 de la Ley de Infornaciones
Posesorias, cuando alude al "titulo posesorio |evantado contra | as
| eyes vigentes”, contenpla anbos tipos de problenmas de nulidad del
titulo. (SALA PRIMERA DE LA CORTE, votos numeros 23-1985,
considerando V, 094-F-90, 33 de 1994, 704-F-2001, <cons. X
TRI BUNAL AGRARI O, votos 47-98, 413-2000 y 295-2001).

La via ordinaria es para reclamar |la nulidad del titulo por vicios
de fondo en la informaci 6n posesoria, si no hubo incidente ni se
ha consolidado |a propiedad. TRI BUNAL AGRARI O votos nuameros 105
de 1988, 521 de 1989, 391 de 1990, 142-91, 836 de 1991, 615 de
1997 y 630 de 1999, 731 del 2002, 322-F-2003.

Ante |o dispuesto en su articulo 17 in fine, para la Sala
Constitucional "la Ley (N 139 de 1941) si tutela la garantia de
defensa (en este caso a posteriori) respecto de terceros
interesados en relacion con las diligencias de informacion
posesoria, al conferir la posibilidad de discutir -a pesar del
transcurso de ese plazo y de acuerdo con la |egislacion que rige
para esos asuntos-, los efectos que de ellas derivan". Y tiene
mecani snos preventivos de defensa para |os interesados, en |os
articulos 1°, 3° y 5°. SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 12223-2001.
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V. - DECLARATORI A DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD DE LA LEY DE TI TULACI ON DE
Tl ERRAS UBI CADAS EN RESERVAS NACI ONALES

V.1) LA LEY 7599

La Ley de Titulacion de Tierras Ubicadas en Reservas Nacionales, N
° 7599 del 29 de abril de 1996, que anul6 la Sala Constituciona

en el voto 2001-08560, sigue el precedente de |la Ley de Titul acion
Miltiple N 5064° del 22 de agosto de 1972 (vid. dictanen
C-095-87), y autorizaba al Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) a
Il evar a cabo progranmas de titulacién miltiple de tierras en &reas
de |l as reservas nacionales que definiera su Junta Directiva, donde
hubi ese un porcentaje considerable de poseedores de fincas no
inscritas (20% . Para el desarrollo de |os programas, el |DA debia
gestionar ante el Poder Ejecutivo el traspaso de las tierras e
inscribirlas a su nonbre en el Registro Publico, asi cono el

Decreto a emtir sujetando los terrenos a la zona de titulacion

previa consulta al MNAE sobre la afectacion a uso forestal o
areas silvestres protegidas.

Pretendi 6 legalizar |la posesiOn ejercida por esos poseedores, a
titulo de duefios, durante un tienmpo no nenor de cinco afios, en
forma pacifica, permanente, publica e ininterrunpida, doténdoles
de titulos i nscri bi bl es, a través de un procedimento
adm nistrativo sumarisinbo que |les concediera myor seguridad
juridica y permtiera dar los innmuebles en garantia de créditos
agricol as.

Al efecto, preveia |lo referente a la prueba de la posesion,
requisitos formales de la solicitud, Ilevantamento de mapas
cat astral es, tramte de I a i nf or maci 6n e i nscripci én

[imtaciones, convalidacion del domnio de tierras, etc. Al
iniciarse los programas de titulacion, los interesados tenian |la
posi bilidad de titular las fincas en el Instituto de Desarrollo
Agrario, mediante segregaci 6n, o en el Juzgado Agrari o.

Con la declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 7599,
resultan inaplicables sus disposiciones y procedimento para
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regul ar futuros casos (TRIBUNAL AGRARI O, votos nuneros 856 y 879,
anbos del 2002; O05-F-03 y 031-F-03). SO6lo se nmantienen |os
derechos que el voto reconoce.

No enpece, se ha resuelto que |la buena o nala fe que pudo haber en
| a adquisicién del dom nio, debe analizarse con base en la Ley
decl arada inconstitucional, conb la de Titulaci6n de Vivienda
Canpesina, por ser Jla que origin6 la titulacion inpugnada.
TRI BUNAL SEGUNDO CI VI L, SECCI ON PRI MERA, voto N° 022 del 2003).

V. 2) AUDI ENCI A PRECEPTI VA AL M NAE

De las tierras a traspasar e inscribir a nonbre del IDA Ila Ley
7599 excluia las "sujetas a administracién por parte del
M nisterio del Anbiente y Energia" (articulo 3°).

Previo a que el Instituto de Desarrollo Agrario conunicara al
Poder Ejecutivo la zona de titulacién escogida, para que el aborara
el correspondiente Decreto, debia informar al Mnisterio del
Anbiente y Energia, con el objeto de que se pronunciara respecto
de la afectacion de tierras de uso forestal o en areas de
conservaci 6n, patrinoni o del Estado.

El M NAE estaba obligado a conmunicar al |IDA antes de la emsion
del Decreto y dentro de los dos neses siguientes al recibo de |a
solicitud, si el sector conprendia areas silvestres protegidas, en
sus distintas categorias de manejo, sin que operara el silencio
adm ni strativo (articulos 6°, pfo. 2°, y 7°).

Los términos de esa respuesta denotan que el énfasis de la
consulta preceptiva radicaba en la declaratoria de é&reas
silvestres protegidas, de patrinonio estatal. Mas no tenia la
virtud de desafectar otros bienes o terrenos de dom nio publico
por afectacion legal, cono los enlistados en el articulo 13 de la
Ley Forestal, que se onmitieran.
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V. 3) PLAZO DE CONVALI DACI ON

El titulo de dominio sobre las tierras que se inscribia con la Ley
7599, a favor de |los beneficiarios de |os programas de titulacién,
guedaba consolidado: a) A los tres afios de su inscripcion en el
Regi stro Publico, plazo a que se limtaba |la prescripcién negativa
de los terceros a quienes podia afectar. b) Desde el dia de la
inscripcién, para efecto de obtener préstanos de vivienda en |os
bancos y otras instituciones estatales, Banco Popular, nutuales y
| as cooperati vas.

Si dentro del plazo de tres afios el Instituto de Desarrollo
Agrari o observa que por error en la informacién sumnistrada, el
titulo se levanté contra las |eyes vigentes, debe declarar su
nulidad absoluta y I|la de su inscripcidon, en el expediente
original, previa audiencia a |las partes y por resolucion formal de
la Junta Directiva, a conunicar al Registro Publico para Ila
cancel aci 6n del asiento (articulo 15).

Por paridad de razén, el msno correctivo y plazo regiria para |la
nulidad de los titulos obtenidos en via jurisdiccional (articulo
9°), que la Ley omitio6 nornar.

V. 4) | NCONSTI TUCI ONALI DAD DE LA LEY 7599

La Sala Constitucional, nediante sentencia N° 2001-8560, declaré
i nconstitucional la Ley 7599. Sin enbargo, en un voto anterior, el
nunero 02988-99, habia anulado el articulo 8 de la misna, ante una
acci 6n de inconstitucionalidad interpuesta por |a Procuraduria.

A 1o resuelto en la prinera de esas sentencias, |la Sala ordend
estarse al Juzgado Agrario de Liberia en la consulta judicial
facultativa de constitucionalidad que formulé con relacién al
articulo 15 de la Ley 7599 (voto 2001-08678).
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Por cuestionam entos parecidos a |os que se hicieron contra |a Ley
7599, la Sala Constitucional declard la inconstitucionalidad de |la
Ley de Titulacidén de Vivienda Canpesina, N 6154 del 25 de
novi enbre de 1977 vy, por conexidad, la frase "titulacion de
vivi enda canpesina" del articulo 129 del Coddigo Notarial, N 7764
del 17 de abril de 1981 ( voto 2802-99).

V. 4.1) SENTENCI A N° 2001- 08560 DE LA SALA CONSTI TUCI ONAL

Para |la Sala Constitucional, sentencia N 2001-08560, que reitera
| os razonam entos del voto N° 2802-99, el tramte de la Ley N
7599 (arts. 3 y 9) no resguardaba en forma suficiente Ia
posi bilidad de defensa que podia ejercer el tercero con nejor
der echo.

Defensa que era a posteriori, en un corto plazo (tres afios
posteriores al registro del titulo, y el cual se consolidaba el
dia de su inscripcion a los fines de obtener |os préstanps de
vivienda dichos), con resultados gravosos para el tercero cuando
habia sido hipotecada |la finca, que |le colocaban en desventaja en
el acceso a la justicia, con nenoscabo del principio
constitucional de igual dad.

Ademés, el procedimento era sumarisino, sin publicidad de |os
tramtes; no intervenia la Procuraduria General de |a Republica
ni  ninguna otra institucion estatal que pudiera inpedir Ia
titulaci én de innmuebles de domnio publico o en areas silvestres
protegidas. Lo que exponia esos bienes a posible dafio por un uso
i napropi ado, |esionaba los intereses publicos y hacia irrazonable
| os recursos que debian invertirse en recuperarl os.

Por wvulnerar |os derechos fundanentales de propiedad, en su
el emento esencial de adecuada defensa; debi do proceso, acceso a |la
justicia, principio de igualdad y el derecho a disfrutar de un
anbiente sano y ecol 6gicanente equilibrado, declar6 que |os
articulos 3 'y 9 de la Ley 7599, y ésta en su totalidad, al no
t ener senti do sin procedi m ento par a titular, eran
i nconstitucionales, por contravenir los articulos 7, 33, 39, 45,
50, 89 y 121, inciso 14, de la Constitucién, y los Convenios
| nt er naci onal es suscritos para |a protecci 6n del anbiente, ante el
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inmnente peligro de titular bienes que no pueden ser titul ados
por su naturaleza demani al y condiciones ecol 6gi cas de
conservaci on.

Los efectos de |la sentencia son "declarativos y retroactivos a la
fecha de vigencia de las normas anuladas, sin perjuicio de
derechos adquiri dos de buena fe".

V. 5) DI MENSI ONAM ENTO DE EFECTOS DE LA SENTENCI A Y SALVEDAD A
FAVOR DEL ESTADO PARA RECUPERAR BI ENES DEMANI ALES

La Ley 7599, se dijo, era desprotectora de las areas silvestres
protegidas y del dominio publico, por cuanto no ofrecia garantias
contra su titulacion, ni en la conprobaci6on de los actos
posesori os que |le servian de fundanento.

De ahi que si bien la Sala dinmensiond |la inconstitucionalidad, "en
el sentido de que no afecta a |as personas que hayan titul ado sus
tierras al anparo de l|la Ley que se declara inconstitucional,
sienpre y cuando haya transcurrido el térmno de tres afios para
i mpugnar los efectos de esa declaratoria“, dejé a salvo 1|os
derechos sobre bienes demaniales de patrinonio nacional, al
di sponer que |lo anterior lo es "sin perjuicio de que el Estado
pueda ejercer |as acciones tendentes a recuperar aquellos terrenos
titul ados, gue constituyan bi enes de dom ni o
publico" (considerando VI, in fine). Se agrega el subrayado.

En congruencia con ese réginmen, el fallo aclara tacitanmente que el
Est ado puede ejercer acciones para recobrar sus bienes de domnio
publico indebidanente titulados 'y anular los titulos e
i nscripciones, con posterioridad al plazo de tres afos.

La Sala Constitucional, en la resolucién N 02988-99, que declaré
inconstitucional y anul6 el articulo 8 de la Ley N 7599, abordoé
tanbién la problematica de |a desproteccién de |os bienes
anbi ental es de dom nio publico, nanifestéandose en contra de que
por solucionar un problema social "a unas cuantas personas, se
pusiera en peligro nuestras areas de conservacién, con riesgo
i nm nente de perjudicarlas, violentandose el principio precautorio
de la Declaracién de Rio y el principio in dubio pro natura, pues
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en | a protecci 6n de nuestros recursos naturales |la precaucion y la
prevenci 6n contra la degradacién y el deterioro deben ser
princi pi os dom nantes.

Y en la parte resolutiva dispuso: "Se dinmensionan |os efectos de
esta sentencia en el sentido de que son derechos adquiridos de
buena fe, las titulaciones de tierras declaradas con lugar e
inscritas antes del 16 de mayo de 1997, fecha en que se publicé el
primer aviso de la interposicién de esta accién en el Boletin
Judicial, sienpre y cuando a esta fecha ya hubiere transcurrido e

térmno de tres afos, contados a partir de la fecha de la
sentencia. En esos casos, deberd el Estado proceder a expropiar en
forma inmediata los terrenos titulados y si no fuera asi, deberé
interponer |as acciones ordinarias necesarias para revertir |as
titul aci ones""...

V. 6) DECLARATORI A DE NULI DAD DEL Ti TULO E | NSCRI PCI ON ANTES DE
VENCER EL PLAZO DE CONVALI DACI ON

Antes de expirar el plazo trienal necesario para consolidar el
dom nio sobre las tierras que se titularan ante el |DA, por nedio
de la Ley 7599, su Junta Drectiva debe ordenar I|a nulidad
absoluta del titulo si constata que se levantdé contra |as |eyes
vigentes, y la de su inscripcion (articulo 15).

En punto a este extrenp, se pronuncidé |la SALA CONSTI TUCI ONAL un
dia después de anular la Ley 7599, resolviendo un Recurso de
Amparo. En el voto N 2001-08792, de las 17 horas con 14 m nutos
del 29 de agosto del 2001, hallé ajustada a la Ley 7599, articulo
15, parrafo 2°, la nulidad del titulo y del asiento de inscripcion
que, previa audiencia a las partes, declaré la Junta Directiva de
Instituto de Desarrollo Agrario dentro del plazo de consolidacio6n
de tres afios, al constatar, "observar", por denuncia planteada,
probl emas de legalidad en la titulacidn.

V.7) CASCS I NI Cl ADOCS O EN TRAM TE AL SOBREVENI R LA DECLARATORI A DE
| NCONSTI TUCI ONALI DAD DE LA LEY 7599
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En el voto N° 2001-08560, que defini6 |os derechos adquiridos con
sustento en la Ley 7599, la Sala Constitucional no hizo nencién a
| os asuntos que estuvieren en tramte, sin resoluci 6n aprobatoria.

Sobre estos, se ha interpretado, correctanente, que el inicio de
la informaci 6n posesoria (en via judicial) o de titulacion
adm nistrativa, y el hecho de registrar el plano en la Oicina de
Catastro con anterioridad a Ila «creacién del Programa de
Titul aci 6n, no asegura el derecho a obtener e inscribir el titulo
de dominio con la Ley 7599, pues la resoluci6n de fondo ha de
dictarse con las disposiciones legales en vigor. Y si a ese
nonento se tiene que aquella fue anulada y se credé una zona de
titulacién en el lugar, deben inprobarse las diligencias. TRl BUNAL
AGRARI O votos nuneros 59-2002 y 88-F-03.

V.8) TiTULCS CON MAS DE TRES ANCS DE | NSCRI PCl ON

Tras la declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 7599, en
sede agraria se han desestimado reclanps judiciales conducentes a
la nulidad del titulo con mds de tres afios de inscripcion en el
Registro, a que se reducia el plazo de consolidacion y Ila
prescripcion negativa del tercero a quien podia afectar,
estimandose inaplicable la prescripcién decenal ordinaria del
Codigo Civil, por tratarse de una normativa especial. Esto con
arreglo al dinensionamento de |los efectos de la declaratoria de
i nconstitucionalidad, que "es vinculante erga omes y tiene cono
consecuenci a | a consolidaci 6n del derecho del titulante". TR BUNAL
AGRARI O voto N° 164 y 377, anbos del 2002.

Posicién que asimsm nmantuvo el TRIBUNAL AGRARIO |luego de
declararse la inconstitucionalidad de la Ley de Vivienda
Canpesi na, N° 6154 de 1977 (voto 2802-99 de la Sala
Constitucional), que tenia igual plazo de convalidacion. La
declaratoria no afecta el titulo si transcurrieron tres afios
posteriores a su inscripcién sin haberse inpugnado (votos nuneros
281 del 2001 y N° 267-F-03).

La Sala Constitucional, en el voto 2802-99, dinensioné |os efectos
de la inconstitucionalidad de |la Ley 6154 en el sentido de que no
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afecta a |as personas que hubieren titulado sus tierras al anparo
de la ley que declar6 inconstitucional "sienpre y cuando haya
transcurrido el térmno de tres afios para inmpugnar |os efectos de
esa declaratoria”. Voto a que se apegé la SALA PRIMERA DE LA
CORTE, en |la sentencia N° 000856-F-2002, al resolver que el plazo
de convalidacion de un titulo derivado de wunas diligencias de
titulaci 6n de vivienda canpesina es de tres afios, en el que debe
solicitar su nulidad quien considere tener nejor derecho.

En canbio, para el TRIBUNAL SEGUNDO ClVIL, SECCION PRI MERA, el
plazo de tres afios que instituia el articulo 10 de la Ley de
Vivienda Canpesina era para oponerse en las diligencias de
titulacién, nmediante la via incidental, pero nada inpedia conbatir
la inscripcion en proceso ordinario, dentro del plazo de
prescripci 6n decenal (votos 476 de 1994, 361 de 1994 y 022 del
2003).

Si en el lapso de tres afios no se hizo el reclanp de nulidad en
las diligencias de titulaciodn, "le queda abierto al interesado,
con nmayor razon, el plazo decenal, para analizar en proceso
ordinario la buena o nmala fe en la titulacion y por lo tanto
cual qui er aspecto de nulidad del titulo |ogrado con base en la
citada Ley" (TRIBUNAL SEGUNDO CIVIL, SECCION PRI MERA, voto N° 022
del 2003).

V. 9) ACTO | NTERRUPTOR DE LA PRESCRI PCI ON

La notificaci én del enplazamento de |la pretensi6n de nulidad de

titulo es acto interruptor de la prescripcién, por cuanto hace
fenecer la situacion de incerteza en la que podria hallarse el
poseedor o acreedor hipotecario acerca de l|a inpugnacion de su
derecho. Esto conp efecto material del acto, que se liga a la
prescripci6on negativa y la consolidaci6n de |os derechos a favor
de terceros. (SALA PRIMERA DE LA CORTE, votos 094-F-90 y 704-
F-2001; TRIBUNAL AGRARI O, voto N° 322-F-2003; TRIBUNAL SEGUNDO
ClVIL, SECCION PRI MERA, voto 022 del 2003. Doctrina de los arts.
296 del Codigo Procesal Gvil y 876, inciso 2°, del Codigo Civil).
"Los efectos de la buena fe cesan con la notificacion de una
demanda en contrario”. SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 1998-03336
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Para el TRIBUNAL AGRARIO, voto 322-F-03, |o que inporta es
interrunmpir el plazo de la prescripcién con esa notificacion. No
es necesario declarar la nulidad del titulo dentro de los tres
afos. (Por el principio de publicidad registral, es reconendable
hacer |a anotaci 6n en el Registro, para afectar a terceros).

En canbio, en un ordinario de nulidad del titulo obtenido por el
procedi miento de vivienda canpesina, el TRI BUNAL AGRARI O conputé
el plazo de los tres afios posteriores a su inscripcién tomando
cono referencia la fecha en que se instaurd |a demanda (voto 267-
F-03).

V.10) SITUACION DE LOS DECRETOS QUE CREAN ZONAS O PROGRAMAS DE
TI TULACI ON Y DE LOS | NMUEBLES COVPRENDI DOS EN ESTCS

En la accion interpuesta contra la Ley 7599, la Procuraduria
solicito declarar inconstitucionales, por conexidad, |os Decretos
namer os 27726- M NAE- MAG de 22 de dicienbre de 1999, 27861-M NAE-
MAG de 12 de marzo de 1999, 28743-M NAE-MAG, 28744- M NAE- MAG,
28745-M NAE- MAG y 28746-M NAE-MAG los ultinps cuatro del 12 de
junio del 2000.

Por estos Decretos, el Poder Ejecutivo traspas6é, en forma
gratuita, al |IDA diversos territorios destinados a Programas de
Titulacion de las Llanuras de San Carlos y Sarapiqui, Puerto
Jiménez, Tierras Atas de Santa Cruz, Pascua, Cuenca del Rio
Aranjuez y Los Santos, en tanto no estuvieran conprendi dos dentro
de | as excepciones de las Leyes 2825 y 7575 (Ley Forestal), o que
por otras causas | egal es no pudieran ser traspasados.

Sal vedades éstas que incluyen los innuebles que integran el
Patrimoni o Natural del Estado, conb bosques o terrenos forestales
de |l as Reservas Nacionales, de las fincas inscritas a nonbre del
Estado y de las pertenecientes a las Instituciones Autdénonas,
entre otros.

La Sala Constitucional, en el voto 2001-08560, desestimd |a
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petici 6n estinmando que "en el fondo |lo pretendido es que se ordene
gue los terrenos traspasados al IDA en virtud de la Ley de
Titulaciéon de Tierras en Reservas Nacional es, pueden ser
adquiridos por terceros en los térmnos de la Ley de Tierras y
Col oni zaci 6n, lo cual considera |la Sala innecesario ordenar, pues
| os decretos de cita se fundamentaron tanbi én en la Ley de Tierras
y Col oni zaci 6n, quedando por ende vigentes para l|la aplicacion de
esa normativa".

Respetando |la particular interpretacién, se aclara que no era
propésito de la petitoria.

Oro voto, el N 0123-1-95, contribuye a interpretar el criterio
de la Sala Constitucional. Ahi atenperé los efectos de Ila
sentencia N° 786-94, anulatoria del articulo 3° de la Ley 7305

con o que cobr6 vigencia |la derogacién de la Ley de Titulacion
Miltiple de Tierras (articulo 84; Ley 6734), para evitar graves
di sl ocaciones juridicas, "lo que ocurriria si los decretos
ej ecutivos promulgados al anmparo de I|la norma anulada (sobre
traspasos de terrenos afectos a la Ley 2825) quedaran cubiertos
por esa inconstitucionalidad, ya que si e [IDA tuviera que
devolver las tierras adquiridas nediante esos decretos se
produciria un grave problema para el orden y la paz social" (cons.
).

En suma, en |la actualidad subsisten | os Decretos que crearon zonas
de titulacion y las inscripciones registrales que generaron a
favor del Instituto de Desarrollo Agrario. Y, con mayor razén, s

el Decreto funda su validez en otra Ley pronulgada antes de |a
7599.

Comb | os innmuebles ubicados dentro de tales Progranas se hallan
inscritos, no procederia su titulacién por el tramte de |la Ley de
| nf or maci ones Posesores, toda vez que incunplen un requisito
esencial exigido: que la finca no esté inscrita (articulo 1°), vy
provocaria dos titulos de propiedad sobre el msnp bien, en
contravenci 6n con esa nornma y el principio de seguridad registral.

Por o cual se ha remtido al interesado a gestionar ante el
Instituto de Desarrollo Agrario o a los Tribunales, el traspaso y
segregacion a su nonbre, <conforne a la Ley de Tierras vy
Col oni zacion y al voto de la Sala Constitucional N 2001-8560.
TRIBUNAL AGRARIO, votos 377 del 2002, 592-2002, 843-2002,
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846-2002, 856-2002, 879-2002, 05-F-03, 06-F03, 031-F-03, 88-F-03,
225-F-03 y 351- F- 03.

VI) REGLAMENTO DE TI TULACI ON DE TIERRAS UBI CADAS EN RESERVAS
NACI ONALES: cuesti onam ent os

En el voto N 351-F-03, el TRIBUNAL AGRARIO al confirmar Ila
resol uci 6n que rechaz6 las diligencias de Informaci 6n Posesori a,
por ubicarse el innueble a titular en una Zona de Titulacion y
estar inscrito a nonbre del IDA sugiri6 la posibilidad de acudir
a ese Instituto a gestionar |o pertinente, adecuandose al tréanmte
del Reglanmento de Titulacién de Tierras Ubicadas en Reservas
Naci onal es (Gaceta N° 173 del 10 de setienbre del 2002).

Ese Reglanmento procura legalizar la tenencia de la tierra en |as
reservas nacionales, cualquiera sea el nunmero de poseedores, Yy
otorgar el titulo de propiedad (articulo 2°), por nedio de un

procedimento administrativo, al que se ajustaran tanbién "las
solicitudes de titulacion de tierras presentadas ante el
| nstituto, con ant el aci 6n a | a decl aratoria de

i nconstitucionalidad de la Ley 7599" (articulo 8° y Transitorio
Uni co) .

El Reglanento hace | as veces de la Ley 7599, texto que adopta, con
vari ant es. Sin enbar go, en su contra caben vari os
cuesti onam ent 0s:

1) Es de caréacter ejecutivo y su promul gaci 6n, cuando corresponda,
conpete con exclusividad al Poder Ej ecuti vo; no a |las
instituciones auténomas (articulo 140, inciso 3 y 18, de Ila
Consti tuci 6n).

Nat ural eza que se desprende de su contenido y consta en el
articulo 1°: "H presente instrunento juridico tiene cono
finalidad reglanmentar |o establecido en |la Ley de Tierras y
Col oni zaci 6n relativo a la titulacion de tierras en |as Reservas
Naci onal es, otorgando seguridad juridica en la tenencia de la
tierra nediante el reconocimento del dom nio pleno en areas donde
sus poseedores han adquirido el derecho a la titulacién”
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La Ley de Tierras y Colonizacion no regula la titulacién de
tierras, ni atribuye al |DA potestad reglanmentaria con ese objeto.
Y presenta visos de inconstitucionalidad |a disposicién general
del articulo 179 ibid., que dice: "El Poder Ejecutivo y el
Instituto de Desarrollo Agrario, en |o que a cada uno respecta, al
reglamentar esta ley sefialaran los tramites conplenentarios para
su debi da ej ecuci 6n".

El Instituto de Desarrollo Agrario (IDA) es wuna institucidn
aut onoma de derecho publico, con personalidad juridica, patrinonio
propi o e independencia administrativa (articulo 1° de la Ley 6735
del 29 de marzo de 1982).

El articulo 140, incisos 3 y 18, de la Constitucio6n reserva al
Poder Ejecutivo |os reglanmentos ejecutivos, dentro de Ias
directrices y limtes de la ley ejecutada. Mas auln, esa potestad
reglamentaria "no es un poder-deber en si msno, puesto que
dependera del contenido de la ley, el que aquél se vea obligado a
desarrollar algunos de sus principios". (SALA CONSTI TUCI ONAL

vot os nuneros 3550-90, 1463-90 y 2934-93.).

"En forma reiterada y constante (en este sentido, ver entre otras,
| as sentencias nunero 1130-90, 2934-93, 5227-94 y 9236-99), Ila
Sala Constitucional se ha referido a la potestad reglanentari a,
conb una atribuci 6n exclusiva que |la Constitucion Politica -en |os
incisos 3) y 18) del articulo 140- confiere al Poder Ejecutivo,
ent endi endo por tal, al Presidente de |la Republica y al respectivo
Mnistro del ranp. Se trata de una potestad cuyos paranmetros estan
claramente defini dos, condi cionadndola y limtéandola". SALA
CONSTI TUCI ONAL, voto 2000-03027. (Se agrega el subrayado).

Asi, en la sentencia N 5445-99, el Tribunal Constitucional
expresd con énfasis que "la Contraloria General de |la Republica
Uani canente tiene conpetencia para dictar regl anent os de
organi zaci 6n, funcionamento y de servicio, en virtud de lo
di spuesto en el articulo 23 de su Ley Organica". En esta |inea
declaré la inconstitucionalidad del Reglanento a I|la Ley de
Enriquecimento Ilicito de |os Servidores Publicos, N 6872 del 17
de junio de 1983, que enitid la Contraloria Ceneral, por ser "un
reglamento ejecutivo”. (SALA CONSTITUCI ONAL, votos 2943-93 vy
2000- 03027) .
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Conp el | DA debe actuar sujeto al principio de legalidad (articulo
11 de la Constitucién y 11 de la Ley Ceneral de |la Admnistracién
Publica), sus actos y conductas han de estar regidos por nornma
escrita y respetar el orden juridico, sin ejercitar mas potestades
gue | as confi adas.

Su i ndebi da fundanmentaci 6n en | as Leyes 2825 y 6735.

Las normas |egales que fundamentan un Reglanento no constituyen
una nera formalidad, sino un requisito sustancial que habilita su
emanacion 'y permte el control en sede contenciosa Yy
constitucional .

El Reglamento que se comenta tiene una indebida fundanentaci 6n en
la Ley de Tierras y Colonizacié6n, N 2825 de 14 de octubre de
1961, arts. 11, inciso a), 12, inciso a), y 13, y en la Ley 6735,
que transfornmd el ITCO en IDA arts. 3, inciso b), y 18, inciso

9) .

Ni ngun articulo de la Ley de Tierras y Colonizacién autoriza al
Instituto de Desarrollo Agrario a pronulgar un Reglanento para |la
Titulacion de Tierras en Reservas Nacionales. N, por ende, I|o
hacen los que el Reglanento invoca en su apoyo. Conciernen al
concepto de reservas nacional es, afectacion a los fines de la |ey,
pertenencia estatal y traspaso al | DA

En cuanto a la Ley 6735, que creé6 IDA el Reglanmento no puede
tener soporte en su articulo 18, inciso g), que faculta a la Junta
Directiva del IDA a "dictar, reformar, derogar e interpretar |os
regl amentos de servicio del Instituto, |os cual es al canzaran pl ena
validez al ser publicados por la Institucion en el Diario Oficial,
La Gaceta". (Se agrega el subrayado).

Los reglanentos de servicio son regulaciones admnistrativas
internas, que pautan |la prestacion de servicios, y difieren de |os
ej ecutivos o disposiciones generales con efectos externos, que
sanci ona el Poder Ejecutivo, en desarrollo de una ley habilitante.
(Sobre el distingo, cfr., entre otros, el voto 2000-03027 de la
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SALA CONSTI TUCI ONAL) .

Ya |la SALA CONSTITUCIONAL, en los votos numeros 2001-12823 vy
2001- 13009, se pronunci 6 acerca de un punto afin, al declarar la
i nconstitucionalidad del Reglanmento para la Administraci én de |os
Tributos, que aprobé Ila Junta Directiva del Instituto de
Desarroll o Agrario, en la sesion 31 del 2000. Dijo |a Sal a:

El Reglamento inmpugnado no s6lo es "un reglanento ejecutivo, que
ti ene por objeto hacer posible la aplicacién practica y precisa de
la ley, dentro de las condiciones que ella msna prevé sino que
ademas, abarca materia que esta reservada a la ley, conb lo es la
materia tributaria, segun lo que ha sostenido reiteradanente |a
jurisprudencia de este Tribunal, al sefalar que existe inpedinento
para normar en via reglanentaria, materias referentes a derechos y
obl i gaci ones de |os ciudadanos, cono la libertad o sus derechos,
i ncluyendo el réginen de sus tributos, de penas y de |os derechos
fundanment al es (sentencias 1876-90, 1635-93 y 5227-94, entre otras”

(.)

"Todo esto significa que el Instituto de Desarrollo Agrario, al
dictar esta reglanmentaci 6n, ha invadido el canpo de accion del
Poder Ejecutivo" (articulo 140, incisos 3) y 18) de la
Constitucion), "lo que inplica, tanbién, violaciéon de |os
principios de legalidad y de la separacion de funcién", y "hace
gue el Reglanento para |la Adm nistracion de |los Tributos del |DA
resulte, en consecuenci a, i nconstitucional ". (Se afade el
subr ayado).

Tanpoco autoriza por si a dictar un Reglanmento para la Titul acion
de Tierras el articulo 3°, inciso b), de la Ley 6735, que atribuye
al Instituto de Desarrollo Agrario la funcio6n de "administrar", en
nonbre del Estado, las reservas nacionales y las tierras que se
traspasen para el cunplimento de sus finalidades, y "efectuar en
ellas planes de desarrollo integral, asentam entos canpesinos,
col oni zaci 6n, parcel aci 6n y adjudicaci 6n; todo ello con arreglo a
| as normas de | a presente |ley".

La titulacion o procedinmento para obtener un titulo de domnio
inscribible, cinmentado en el ejercicio de la posesién ad
usucapi onem con |los requisitos que enunera la ley, es distinta de
| a parcelaci 6n y colonizaci 6n. Estos ultinms nodos contractual es,
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derivativos, de adquirir la propiedad del ente publico agrario, se
asientan sobre otros presupuestos. E inclusive la colonizacion
puede tener reginenes de tenencia de la tierra que no sean en
propi edad, cono el arrendam ento, con opci 6n de conpra o sin ella,
aparceria o usufructo (Ley 2825, articulo 83 y 49 a 91).

La adj udi caci 6n es consustancial a |os contratos de parcelaci6n o
asi gnaci 6n de tierras, y de colonizaci 6n, que aquella puede tener
entre sus fines innediatos. (Ley 2825, arts. 49 inc. ¢ y 55. Sobre
la colonia agricola, cfr. dictanen C 027-87).

"El Instituto de Desarrollo Agrario adjudica bienes a |os
canpesinos a través del contrato de asignacion de tierras, al
tenor de los articulos 49 a 91 de la Ley de Tierras Yy
Col oni zaci 6n". SALA PRI MERA DE LA CORTE, votos 649-C-2001, cons

V, y TRI BUNAL AGRARI O N° 395-2002.

Asocian el térmno "adjudicacion" al contrato de parcel aci 6n de
tierras, la sentencia de |la SALA PRIMERA DE LA CORTE N 229-90, vy
del TRIBUNAL AGRARIO los votos 555-1993, 119-1995, 105-2001
395-2002 y 542-2002.

En la Ley 2825 varios articulos hacen ese |iganen. Son ejenplos:
60: "el incunplimento por parte del adjudicatario de todas |as

obligaciones en la explotacion de la parcela.!; 64: "no se
adjudi carda mas de una parcela a cada beneficiario."; 65: "una vez
acordada | a adjudicacién de las parcelas por venta.', 68, inciso

4: en el contrato que se realice con el parcelero, el Instituto
debera "revocar o extinguir |a adjudicacion por |os siguientes
notivos", 69: "con el objeto de garantizar la integridad de |a
parcela, en caso de fallecimento del parcelero o colono antes de
haberse producido |as condiciones que sefala el articulo 67, el
Instituto, después de aprobarlo, autorizara el traspaso de

contrato de adjudicaci én..”, etc.

La Ley de Tierras y Col onizaci 6n se ocupa de | a parcelaci é6n en |os
articulos 49 a 81, y de la colonizacio6n en el 82 a 91.

3) Reproduce un vicio de inconstitucionalidad por el que se anulo
la Ley 7599, al no tener conmb parte y dar audiencias a |la
Procuraduria General de |la Republica, para garantizar que no se
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titularan bienes de domnio publico y, en especial |os forestales
del articulo 13 de la Ley 7575, con riesgo de que se titulen y
dafien innuebles en ese tipo de bienes (arts. 7, 50, 89 y 121,
inciso 14 constitucionales; voto de |la Sala Constitucional). E 7°
en punto a | os Convenios Internacionales suscritos para tutelar el
nmedi o anbi ent e.

La publicaci6n que se manda a hacer en La Gaceta (ver punto 5,
infra), no es suficiente garantia para |a defensa constituciona
de esos bi enes.

4) Circunscribe el Patrinonio Natural del Estado a las areas
silvestres protegidas o categorias de nmanejo, y consiente |la
titul aci 6n de bosques existentes en las reservas nacionales (arts.
6° y 10, incisos b y f), prescindiendo de |os bosques y terrenos
forestales que forman parte del Patrinonio Natural del Estado, de
dom ni o publico, l|os que desprotege (Ley Forestal, arts. 13 y 14;
50 y 121, inc 14 de la Constituciodn).5) Invade |a conpetencia de
Poder Legislativo, al <crear un procedimento admnistrativo
especial y sunmario para la titulacion de tierras, excluyente del
judicial previsto en la Ley de Informaci ones Posesorias, que sélo
el legislador podria instituir. Ms aun si reforma de npdo
inplicito las reglas de la titulacio6n, autorizandola en terrenos
ya inscritos, a nonbre del IDA (articulo 7° del Reglamento y 1°
Ley de Informaci ones Posesori as).

Con ello, el Reglanento violenta los principios de division de
poderes y reserva de ley (articulos 9 y 121, inciso 1°).

Tanbi én se aprecian canbios inportantes en el plazo para alegar |la
nulidad del titulo (cuatro afios en via admnistrativa), causales
(error o falsedad en la informacién; no violacién a las |eyes

vigentes), tramte ("seguir el debido proceso"), |imtaciones de
las tierras tituladas, y recepcion de prueba testinonial e
i nspecci 6n  del inmueble. Admite |a declaracion jurada del

titulante conmo nedio probatorio de que no ha inscrito innuebles de
mas de trescientas hectéareas con el procedimento de infornmaci ones
posesorias, nodificando el requisito de la certificacion exigido
por la Ley N° 139; onmite lo relativo a l|a posible posesion
ejercida por transmtentes; l|la audiencia sobre el resultado de |a
informacién y el rechazo inperativo por indebida titulacién de
terrenos de |as reservas nacionales; etc. (Reglanento, arts. 10
incs. e, f, i yj; 15, 16, 17; Ley 139, arts. 1°, pfo. 3 inc. ey
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pfo. 4°, inc. ¢, 4, 6, 9, 10, 11 y 15)

La citacidn a interesados se nmanda a hacer en La Gaceta, y no en
el Boletin Judicial (arts. 12 del Reglanmento; y 5°, pfo. 2, Ley
| nf or maci ones Posesori as) .

Reanuda y convalida los tranites iniciados con Ley 7599 (arts. 2°,
8° y Transitorio Unico), aun cuando la Sala Constitucional Ia
anul 6 con efectos retroactivos a la fecha de vigencia, sin hacer
sal vedad de esas actuaci ones.

Ni 1os reglanmentos ejecutivos correctanente dictados pueden restar
efectividad a la ley, norma de rango superior. La sumsién del
reglanento a la ley es absoluta;, no puede intentar dejar sin
efecto |los preceptos legales, contradecirlos, o suplir la ley
cuando sea necesaria para producir un determ nado efecto o reglar
un cierto contenido (principio de prinacia de la ley). Sobre esta
base se articula el orden jerarquico de las normas. SALA
CONSTI TUCI ONAL, votos 243-93, 5227-94, 1998-01607 y 1999-09236.
SECCI ON PRIMERA DEL TRIBUNAL CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO, voto
178-99.

6) Disciplina aspectos que atafien al derecho fundanental de
propi edad, en punto a: la forma de reconocer y denostrar |os
derechos posesorios y domnio pleno de las tierras en reservas
nacionales, el limte de cabida a titular, plazo para |as
oposi ciones de terceros con nejor derecho, y en el que estos
pueden alegar la nulidad de los titulos e inscripcién; condiciones
y restricciones a que quedan sujetos los titulos, etc. (Doctrina
del articulo 479, pfo. 1°, del Cdédigo Cvil y 19.1 de la Ley
General de |a Adm nistraci 6n Pablica).

El concepto constitucional de propiedad conprende |os derechos
patrinoniales de una persona, con valor econdém co  ( SALA
CONSTI TUCI ONAL, resol uciones nuneros 2001-01246 y 07792-98); vy
cuenta con acciones protectoras contra quienes intenten perturbar
ilicitanente el goce del bien

S6lo nediante ley formal (principio de reserva de ley) es posible
regular y, en su caso, restringir |los derechos y |ibertades
fundanmentales, "en la nedida en que la naturaleza y réginen de
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éstos lo permitan, y dentro de las limtaciones constitucionales
aplicabl es”. SALA CONSTI TUCI ONAL voto 3550-92; 2002-06514.

A la vez, el Reglanmento inpone obligaciones a |os titulantes:
cancel aci 6n de costos (articulo 17), probatorias (arts. 10 y 11),
etc.

La definicién de reservas nacionales (articulo 3°, inciso k),
atenta contra la propiedad publica y privada, en tanto incluye
tacitanente las tierras anparadas por posesi6n decenal, y las de
dom nio publico, al que 1le es aplicable el principio de
inmatricul acion (Cédigo CGivil, articulo 261. Dictamen GC 128-99,
pgs. 7-12). Lo que rifie con los principios de los articulos
constitucionales 45y 121, inciso 14).

7) Incide en el réginen de libertad publica, al atribuir caracter
de declaracion jurada a las manifestaciones del titulante, vy
testimonios de los testigos, anbos con trascendencia pena
(articulos 10 inciso e y 11).

El Codigo Penal, articulo 311, encomenda a la ley la inposicion
de la declaracién jurada, y reprine con prision a quien faltare a
| a verdad cuando verse sobre hechos propi os.

8) Asigna actuaci ones que conproneten al Poder Ejecutivo en orden
al traspaso de propiedad de las tierras que abarca la zona de
titulacidon y su cancelaci 6n cuando finalice el proceso (arts. 3
inciso i, 6°, 7° vy 9°).

9) En perjuicio de los recursos forestales, tiene por operado el
silencio positivo en materia anbiental, con el transcurso del
pl azo dentro del que la Admnistracién (M NAE) debe pronunciarse
(arts. 6y 7). Einfringe el principio contrario reconocido por |a
SALA CONSTI TUCI ONAL (votos 2233-93, 6936-93, 1730-94, 1731-94,
2954-94 y 5506-94, entre otros).

En el caso, el | DA préacticanmente |egisla, al crear un
procedimento de titulacidn excepcional frente a l|la Ley de
| nf or maci ones Posesori as, esqui vando el tramte de reform
| egislativa, y entrando en pugna con el principio de reserva de
ley y los articulos constitucionales 121, inciso 1°, en relacion
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con el 124 y 140 inciso 3° (SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 1997-08566),
lo que da mérito a |la inmpugnaci 6n en esa sede, conp el irrunpir en
| os derechos constitucionales con regulaciones sin habilitacion
valida. La Adm nistraci 6n no puede dictar reglanmentos que suplan a
las leyes en una regulacidén propia. SALA  CONSTI TUCI ONAL,
resol uci 6n 1988- 1607. Vid t anbi én: Ley de Juri sdi cci 6n
Constitucional, articulo 2°, inciso b) y de la msm SALA
CONSTI TUCIONAL |l os votos nuameros 0843-95, 0404-96, 1507- 96

3379-96, 4588-97, 1997-08566 y 2003-03663).

Fi nal mente, se hacen tres observaci ones:

a) No bonifica la actuacidén de la Junta Directiva del |DA al
aprobar el controversial Reglanmento el hecho de que en ciertos
apartes se supedite a la legislacion ordinaria (Ley de
| nf or maci ones Posesorias). El problema de fondo es su falta de
conpetencia para pronulgarlo. El aconpbdo a |la normativa comin es
un dato casual, contingente, que podria variarse en el futuro.

b) Toda la normativa que en el pasado autorizdé la titulacion
adm nistrativa ante el |DA, hoy insubsistente, tuvo rango de |ey:
Ley de Informaciones Posesorias Adm nistrativas, N 3971, del 11
de octubre de 1967; Ley de Informaci ones Posesorias N 4545 de 20
de marzo de 1970 y Ley 5064 del 22 de agosto de 1972. (La Ley 6975
de 30 de novienbre de 1984, Presupuesto Extraordinario de Ia
Republica, articulo 46, fue declarada inconstitucional por la Sala
Constitucional en el voto N° 595-92).

c) La Sala Constitucional, en el voto 2001-08560, renmti6 a la Ley
de Tierras y Colonizacién para que |os terceros pudieran adquirir
las tierras traspasadas al |IDA con la Ley 7599, pero no especificé
el procedimento para hacerlo y los titulos a otorgar. Ya
consi gnanos que ninguno de |los articulos de esa Ley faculta por si
al IDA a emitir un Reglanmento de Titul acién

Ayuda a esclarecer el sentir de la Sala Constitucional el voto N°
0123-1-95, aclaratorio de | os alcances de |a sentencia 786-94, que
declaré inconstitucional el articulo 3° de la Ley 7305, con |o que
cobr6 vigencia la derogacion de la Ley de Titulacién Miltiple de
Tierras, N° 5064, dispuesta en el articulo 84 de la Ley de
Juri sdicci 6n Agrari a.
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Esto no s6lo porque la Ley 5064 sirvio de referente a la Ley 7599,
sino por cuanto en el voto 0123-1-95 se hizo una declaraciodn
senejante a la del voto 2001-08560: "Los terrenos baldios
traspasados al IDA en virtud de la Ley de Titulacion Miltiple de
Tierras, hoy definitivanmente derogada, pueden ser adquiridos por
terceros en los térmnos de la Ley de Tierras y Colonizacion". Y
en el considerando IV del msnb voto 0123-1-95 concretd que esos
terrenos traspasados al |DA "pueden ser adquiridos por conpra o
por adjudicacién en los térmnos de la Ley de Tierras vy
Col oni zaci 6n". (En el punto VI.2 supra dijinmps que el vocablo
adj udi caci 6n es consustancial a los contratos de parcelacion vy
col oni zaci 6n de tierras, que aquella puede tener entre sus fines).

VI | . -1 MPROCEDENCI A DE TI TULACI ON DE LOS BI ENES DE DOM NI O PUBLI CO
E | MPRESCRI PTI Bl LI DAD DE LAS ACCI ONES PARA RECUPERARLOS

La titulacion es propia de innmuebles de tréafico juridico privado,
a los que se limtan |as consideraciones precedentes. Pero es del
todo inaplicable a los de dominio publico, en los que no tiene
cabi da | a posesi 6n ad usucapi onem

A tono con el principio de la inprescriptibilidad, | as
detent aci ones privadas, aunque se prolonguen en el tienmpo y se
apoyen en asientos del Registro Publico, al nmargen de la |ey,
carecen de valor obstativo frente al dominio publico (doctrina que
recoge el articulo 8; Ley 22/1988 de Espafia). En este ultinp caso,
la Adm nistraci 6n titular debe gestionar la nulidad del titulo, su
inscripciéon y el reintegro del bien (dictanen C 128-99).

Todo acto administrativo de transmsion del demanio afecto por
ley, es nulo de pleno derecho, por realizarlo un o6rgano
mani fi estamente inconpetente y ser de contenido inposible. No
puede di sponerse de | as cosas que estan fuera del conercio.

VII.1) | MPEDIMENTO DE LOS PARTI CULARES DE EJERCER POSESI ON CON
ANl MO DE DUENOS SOBRE LOS Bl ENES DE DOM NI O PUBLI CO

Conb anotanbs en otra ocasion, la inalienabilidad de |os bienes
demani al es inposibilita su traspaso, parcial o total, voluntario o
forzoso, y la posesién en los térmnos del Derecho privado.

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
76



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

Mil ti pl es resol uciones de |a SALA CONSTI TUCI ONAL reafirman que |os
bienes de dominio publico "no pueden ser objeto de posesion
privada" y que "la accién admnistrativa sustituye a 1|os
interdictos para recuperar el domnio" (o la posesioén). Votos
480-90, 2306-91, 2557-91, 98-92, 1055-92, 1207-93, 5399-93,
5976-93, 220-94, 914-94, 1763-94, 2767-94, 6785-94, 3793-94,
4619-94, 6079-94, 31445-96, 3227-96, 422-96, 4815-96, 5026-94,
623-98, 7294-98, 00790-2001, entre nuchas.

Es inconpatible con los fines que el |egislador inprine al domnio
publico |la posesién aninus domni de los particulares, o facultad
de soneter wuna cosa al poder y voluntad de una persona para
ej ercer sobre ella actos exclusivos de uso y goce, conp si fuese
propi etario (SALA DE CASACI ON sentencia 9:30 hrs. del 6/6/1936).

Este criterio |o suscriben varias resoluciones de |os Tribunales
Superiores, que atribuyen al ente publico titular la posesion
iuris sobre el demanio, ejercida "per se mentras dure la
afectaci 6n del bien". "Los particulares no ejercen posesioOn sobre
esas cosas, ya que ni de hecho, ni de derecho, las tienen bajo su
poder y voluntad", ni pueden pretender |a propiedad. (TRl BUNAL
SUPERIOR DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO SECCI ON PRI MERA,
resol uci ones nuanmeros 9282 de 1987, y de 1988 |las resoluciones
narmer os 10019, 10166 y 10418. Del Tribunal Superior Contencioso
Adm nistrativo la resolucion 1851 de 1976 y del Tribunal Superior
Segundo Civil, Seccion Prinmera la N° 910 de 1987).

Ello hace inaceptable las titulaciones posesorias o discusiones
judiciales relativas a la tenencia o "posesio6n" de espacios de
dom nio publico en detrimento de la titularidad y posesi 6n que de
pl eno derecho tiene el Estado. Estarian en franca contradiccion
con las reglas de |la inalienabilidad e inprescriptibilidad que
gobiernan esos bienes las situaciones que pudieran originar
derechos posesorios a favor de terceros, aptos para usucapir.

VI1.2) |MPROCEDENCIA DE LA USUCAPION Y TITULACION CONTRA EL
DOM NI O PUBLI CO

De la inalienabilidad e inprescriptibilidad resulta que |as cosas
publicas "no son susceptibles de ser adquiridas por usucapi 6n, ni
nadi e puede prevalerse de l|la posesidon irregular que sobre |as
msmas tuviere" (.). "Correlativanmente tanmpoco el Estado ni sus
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organi snos pueden perderlas por prescripcion negativa, ya que |la
posesi 6n aun cuando no se nmanifiesta por hechos reales debe
estimarse que se produce por inperio de |las disposiciones |egales
gue regulan su destino". (Casaci6n, sentencia N° 122 de 16:15 hrs.
del 16 de novienbre de 1965, y sentencia de Casaci 6n, afio 1958, |
Senestre de |a Col ecci 6n de Sentencias, pgs. 376 ss., considerando

XI'V).

Y mas recientenente |la SALA PRIMERA DE LA CORTE, en la sentencia N
° 007-93, considerando 1V, insiste en el punto: Los bienes de
dom nio publico "no pueden ser enajenados -por ningun nedio de
Derecho privado ni de Derecho publico- siendo consustancial a su
naturaleza juridica su no reduccion al domnio privado bajo
ninguna forma. De alli que otra de sus caracteristicas sea su
inprescriptibilidad, es decir, |la no susceptibilidad de adquirirse
medi ante el transcurso del tienpo bajo la figura juridica de |la
usucapi 6n, pues |la posesion ejercida por particulares no genera
derecho de propiedad alguno, no inporta el tienpo durante el que
haya poseido". En el msno sentido, cfr. SALA PRI MERA DE LA CORTE,
voto 733-F-2000, considerando 1V. TRI BUNAL SUPERI OR CONTENCI GSO
ADM NI STRATI VA, voto N° 1662 de 10:15 hrs. 11/12/75 y del TRI BUNAL
SUPERI OR AGRARI O | os nuneros 523 de 1994 y 665 del 2002.

"Los tramites de justificaci on de posesi 6n sefial ados en |as Leyes
de |nformaci ones Posesorias", para obtener un titulo de dominio

inscribible se refieren incuestionablenente a "los terrenos de
domnio privado y de conmercio de los honbres" (Cdédigo Civil,
articulo 264), "pero no a aquellos bienes publicos o de doninio

publico, contenplados en los articulos 261 al 263 del msno
Codi go". (TRIBUNAL SUPERIOR CIVIL, N 860 de 14 hrs. del 21 de
dicienbre de 1971). Sobre la inposibilidad juridica de titular el
dom nio publico cfr: TRIBUNAL AGRARI O, votos 523 de 1994 y 665 del
2002.

En bienes de dominio publico "la usucapi én tanmpoco es un nedio
para adquirirlos; las cosas inalienables por estar fuera del
conercio de los honmbres, no son sujetos de posesién por
particulares, y por tanto, son inprescriptibles en tanto conserven
tal caracter o el destino de wutilidad publica a que estéan
af ect adas". (SALA CONSTI TUCI ONAL, sentencia 2988-99, cons. [11).

Esta tesis se ha seguido para dependencias publicas especificas:
Es reiterada la jurisprudencia de que los bienes de la zona
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maritinmo terrestre "son inalienables y por consiguiente no pueden
ser objeto de titulacién a efecto de inscribirlos en el Registro
Piublico a nonbre de particul ares" (SALA DE CASACION N° 19 de 15, 30
hrs. del 30 de enero de 1970. TRI BUNAL SUPERI OR PRI MERO Cl VI L,
nuneros 860 de 1971, 493 de 1971, 139 de 1972; 781 de 1974.
TRI BUNAL SUPERI OR CIVIL DE ALAJUELA, N° 1622 de 1975).

"Las fincas conprendidas en |lo que es Reserva Forestal no son
suscepti bl es de apropiaci 6n particular a través de una infornmaci 6n
posesoria, pues son patrinmonio estatal”. (TRIBUNAL SUPERI OR
PRIMERO CIVIL N° 1087 de 8:30 hrs. del 3 de dicienbre de 1976).

Hoy esta dltima afirmaci 6n debe natizarse con |o dispuesto en la
Ley de Infornaci ones Posesorias, articulo 7°, que exige denostrar
una posesion del inmueble ubicado dentro del é&rea silvestre
protegida, de patrinonio estatal, por |o nenos con diez afios de
antelaci6n a la fecha de vigencia de |la respectiva declaratoria y
haber protegido el recurso forestal. (Oro requisito es presentar
un plano inscrito en Catastro certificado por el MNAE sobre |a
ubi caci 6n de la finca. Pfo. 3° ibid. y Qoinién Juridica O J.-

089-2002) . SALA CONSTI TUCI ONAL, voto 4587-1997). "La intenci 6n de
| egi slador es que esas areas se hayan mantenido protegidas vy
conservadas durante todo este tienpo, incluso antes de |la creaci6n
de | as Reservas y areas protegidas" TRI BUNAL AGRARI O votos 113 de
1998, 55 del 2001, cons. VIII, 49-2002, 720-2002, 170-F-03, 173-
F-03, cons. 1V). Posibilita la titulacion de bosques cuando se
haya desarrollado una posesi 6n ecol 6gica. (TR BUNAL AGRARI O voto
532 de 1994).

En | a posesi é6n forestal "el poder de hecho recae sobre el recurso
natural 'bosques’ o 'terrenos de aptitud forestal'; y los actos
posesori os deben ir encam nados a su proteccién y conservacion.
S6l o si se denuestra eso podria adquirirse o inscribirse terrenos
a favor de dichos poseedores. De |o contrario, quedarian fornmando
parte del patrinonio natural del Estado (articulo 13 de |la nueva
Ley Forestal), con caracter inenbargable e inalienable, y su
posesi 6n no causara ningun derecho a favor de los particulares
(articulo 14 de la nueva Ley Forestal)". TRIBUNAL AGRARI O, voto N°
173-F-03, de las 16:29 hrs. del 31/3/2003).

En o que interesa, dijo la SALA CONSTITUCI ONAL, en el wvoto
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4587-97, cons. |1V: "La disposicion cuestionada regula el caso de
titulacién de un bien innmueble que ha sido afectado al domnio
publico con la declaratoria de é&rea silvestre protegida,
cual quiera que sea su especificidad". (.) "Dada |a natural eza de

bi en que se pretende titular (cosa publica), el plazo de posesio6n
apta para |a usucapi 6n debe transcurrir antes de que se produzca
la afectacién del bien al dominio pablico. Es decir, la
declaratoria de area silvestre protegida evita que se cuente |la
posesi 6n posterior a la afectacion, e inpide concretar |os
requi sitos de |a usucapi6n si a ese nonento no se ha adquirido el
derecho, o sea, no han transcurrido |os diez afios de posesi 6n apta
para usucapir con las condiciones que establece la ley (.).
Recuérdese que | os bienes afectados al domi nio publico, tengan |as
especi fi caci ones que tengan, no son susceptibles de adquisicion
por usucapi 6n, si antes de producirse la afectacién no se dieron
| as condi ci ones necesarias para |a adquisicion del derecho" (.).
"...La posesi 6n que cuenta para |a usucapi 6n debe ser anterior a la
af ectaci 6n del bien". (Se afiade el subrayado).

La SALA PRIMERA DE LA CORTE (votos 51-95 y 59-99) sostuvo que la
cual i dad publica de |os bosques del Estado, con |as condiciones de
imprescriptibilidad e inalienabilidad, "proviene del Cbédigo Fiscal
de 1865", y el TRIBUNAL AGRARI O, en el voto N° 332 del 2000, para
titular un innmueble dentro del Patrinmonio Natural del Estado tond
conb partida la Ley de Tierras y Colonizacio6n, con deber de
denostrar el ejercicio de actos posesorios con por |o nenos diez
afios antes de su promrul gaci 6n. Tesis que mas tarde abandond (vid.
vot os 55-2000 y 49-2002).

VI1.3) | MPRESCRIPTIBILIDAD DE LA ACCION DE NULIDAD DEL TiTULO EN
Bl ENES DE DOM NI O PUBLI CO

La inprescriptibilidad accion no es ajena al Derecho Privado,
donde de nmanera excepcional algunas acciones no estan sujetas a
prescripcion, por la relevancia de |los derechos o intereses que
resguar dan.

Son ejenplos: la finium regundorum o acci 6n de deslinde entre dos
o mas fundos contiguos (Casacion N° 124 de 1967 y 108 de 1973), la
reivindicatoria vinculada a ésta (Sala Prinera de la Corte N° 122
de 1981) y mentras otro no haya adquirido |a propiedad por
usucapi 6n (Cédigo Civil, articulo 320); la accio6n comuni dividundo
o de divisién de la cosa en comin. (Coédigo Civil, articulo 272);
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el derecho de los hijos a vindicar su estado filial (Cbdigo de
Familia, articulo 76); la accidn de inpugnaci 6n de paternidad, en
condi ciones nornmales (idem articulo 73); la de exigir alinmentos
(ibid., articulo 154); o para inpugnar |os actos inexistentes en
| os ordenamentos que los diferencian de los actos nulos (Sala
Prinmera de la Corte, voto 199-F-91), etc.

Legi sl aci ones sustantivas conp el Coédigo Cvil de México tienen al
respecto normas expresas de al cance general. Articulo 1137.-

S6l o pueden prescribirse |os bienes y obligaciones que estan en el
conercio, salvo las excepciones establecidas por la ley". E
Codigo Civil argentino: "Articulo 4019: Todas |as acciones son
prescriptibles, con excepcién de las siguientes: 1. La accion de
reivindicacion de |la propiedad de una cosa que esta fuera del
conercio." El Cbédigo Civil espafol, articulo 1.936, a contrario
sensu: "Son susceptibles de prescripcién todas |as cosas que estan
en el conercio de | os honbres”, etc.

La inprescriptibilidad de la accion del Estado para reivindicar
| os bi enes demani al es que |l e pertenecen y anular |as inscripciones
ilegitinmas en su perj ui ci o, es consecuenci a de | a
inmprescriptibilidad del derecho e inpedinmento para adquirirlos por
usucapi on.

El demani o, de patrinonio naci onal , es i nal i enabl e e
"inprescriptible, conb inprescriptible sera la accion del Estado
para reclamar cual quier bien puablico." (SALA PRIMERA DE LA CORTE,
sentencia N° 007 de 1993, considerando VII. Y de la msm Sala, la
sentenci a 104-96).

La acci6n es un nedio instrunmental para |la tutela del derecho, y
si éste es inprescriptible, aquella tanmbién |lo serd. No puede
haber un derecho inprescriptible con prescripcién de la accion
para hacerlo valer, pues |lo extinguiria y haria nugatorio. A este
principio aludinmbs en el dictanen C 128-99, pg. 16: "El derecho
que tiene el Estado para ejercer la accién de nulidad del titulo y
| a cancel aci 6n del asiento de inscripcidon en el Registro Publico
obtenido por el procedimento de informaci én posesoria 'no esté
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afectado por ningun térm no de prescripcion, pues en realidad se
trata de rescatar bienes que nunca habian salido de su
patrinonio'. TRIBUNAL SUPERIOR DE LO CONTENCI OSO ADM STRATI VG,
SECCI ON PRI MERA, sentencia N° 230 de las 15,30 hrs. del 20 de
junio de 1995".

En ese dictanen, sobre la inprescriptibilidad de |la acciédn
ci t anos, entre otros: GAUDI ER, A Précis des Mati éres
Adm nistratifs. T. 1. Tipografic A Lahure. Paris, 1879, pg.
140-141. HAURIQU, M Précis de Droit Administratif. 6° ed. Sirey.
Paris. 1907, pg. 593. MOURGEQN, J. La repression admnistratif. L.
G D J. Paris, 1967, pg. 360. KLEIN, d. La police du donmine
public. L. G D. J. Paris, 1966, pg. 105. DE LAUBADERE, A, Traité
El enenataire de Droit Admnistratif. L. G D. J. Paris, 1963, pg.
773. AUBY et DUCOS-ADER, R, Droit Admnistratif. Dalloz. Paris

1973, pg. 308. ALLARD, R et KIENNERT, G Le droit admnistratif du
domai ne public et de la voire. Editions Eyrolles. Paris. 1975, pg.
143.

VII1.-RESPUESTA A LA CONSULTA

La consulta plantea el problenma de la nulidad (via y tienpo para
alegarla) de titulos inscritos con la Ley 7599, en detrinento de

Patrinonio Natural del Estado, que tenian nmenos del trienio al
anul arse ést a.

Tras su inconstitucionalidad, subsisten los titulos que habian
conpl etado el plazo de consolidacién. Pese a que la Ley 7599 es
i nconstitucional, por vicio originario, respecto a esos titulos,
gue estén a Derecho, y para bienes de domnio privado, surte
efectos que perduran en el tienpo, conb derechos adquiridos de
buena fe e intangi bl es.

En consonancia con el dinmensionamento, el fallo no afecta a |as
personas que titularon tierras con base en la Ley 7599 "sienpre y
cuando haya transcurrido el térm no de tres afios para inpugnar |os
efectos de esa declaratoria”. (Sala Constitucional, voto N
2001-08560 de las 15:37 hrs. del 28 de agosto del 2001). A
contrario, si afecta a los de lapso nenor. El efecto retroactivo
de la sentencia anulatoria de la Ley alcanza |os derechos que aun
no se habian consolidado a su abrigo e ingresado en form
definitiva a la esfera patrinonial de los titulantes.

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
82



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

Para conputar el plazo trienal, es claro que comenza con la
inscripciéon del titulo. E dia conclusivo, a falta de otra
aclaratoria, habria que fijarlo en la fecha en que se publicé la
sentencia por prinera vez en el Boletin Judicial, a partir de la
que rige la elimnacion de la normativa del ordenam ento (Ley de
Juri sdicci 6n Constitucional, arts. 88 y 90).

En sentencia N° 0786-94, por ejenplo, la Sala Constitucional anulé
el articulo 3° de la Ley 7305, "sin perjuicio de |os derechos
adquiridos de buena fe por |os poseedores que teniendo |os
requi sitos de ley, hayan iniciado las diligencias de titulacion, o
| os hayan cunplido al nonmento de publicarse esta sentencia”.

Sin enbargo, podria suscitarse discusion porque en el voto
2988-99, que anul6 el articulo 8° de la Ley 7599, l|a Sala
Constitucional, conputd los tres afios de consolidaci6n de |os
titulos hasta "la fecha en que se publicoé el priner aviso de la
interposicion de la accién en el Boletin Judicial", anuncio que
pone en entredicho |a buena fe del derecho adquirido. (Ver en el
m snmo sentido, voto de |a Sala Constitucional N 0123-95).

La Sala Constitucional tanbién ha tomado en cuenta |a publicacion
del pri mer edicto haci endo saber de | a acci on de
i nconstitucionalidad, para nmantener el tramte de contrataciones
publicas con el Banco Central (voto 1999-01300); contar el plazo
de prescripcion de derechos que surjan con |la sentencia para el
cobro de reajustes de precios en contratos admnistrativos (voto
08551-99), etc.

Los efectos comunes de |as publicaciones de avisos en el Boletin
Judi ci al anunci ando el establecimento de la accion de
i nconstitucionalidad son suspensivos del dictado de la resolucion
final en lo judicial o admnistrativo, o de |a etapa en que deban
aplicarse normas durante el tranmte, si la accién se refiere a
éstas, y el de iniciar al dia siguiente de la primera publicacién
el plazo de apersonamiento de |las partes que figuren con asuntos
pendi entes y coadyuvantes (activos o0 pasivos) que tengan intereses
| egitinos.

En resunmen, los titulos inmpugnables en el expediente original
seguido en el Instituto de Desarrollo Agrario, dentro de los tres
aflos posteriores a su inscripcion, son |os que se obtuvieron ante
éste, con la Ley 7599 (vid. arts. 9 y 15) y al declararse su
i nconstitucionalidad no habian consolidado el derecho por el
transcurso del plazo trienal, desde que se registr6. Los obtenidos
en lo jurisdiccional, serian inpugnables en esa sede.
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Se recalca que s6lo los titulos supletorios sobre bienes de
dom nio privado pueden consolidarse, por ser estos |os Unicos
titul ables juridi canmente.

Es controvertible que la nulidad de los titulos e inscripciéon de
esos bienes de domnio privado pueda ventilarse en proceso
declarativo dentro del plazo de la prescripcién decenal, conp |lo
admte la Ley de Infornmaciones Posesorias para las titulaciones
ordinarias, y el Tribunal Segundo G vil, Seccio6n Prinera, para |as
que se realizaron con la Ley de Vivienda Canpesina, que tenia un
pl azo de convalidacién simlar. La Ley 7599 era especial, omisa en
el punto, y la posicién mayoritaria de los Tribunales ha sido
adver sa.

En cuanto a las inscripciones fundadas en la Ley 7599 y en titul os
espurios contra el domnio publico forestal, cuyo tramte se
sigui6 en el Instituto de Desarrollo Agrario, procederia |a
nulidad ante éste, dentro de los tres afios que sucedieron a su
i nscripci 6n, por haberse |evantado contra las |eyes vigentes, con
“error en la infornmaci 6n brindada".

Trat &ndose del ejercicio de una conpetencia administrativa sujeta
a un plazo perentorio, que decae al vencerse, no cabria gestionar
la nulidad ante el | DA a perpetuidad, "en cual quier nonento”, cono
sostiene |l a Asesoria Juridica de ese Mnisterio.

Con todo, el fenecimento de los tres afios para solicitar la
nulidad ante el |IDA no afecta el derecho del Estado sobre |os
bi enes denmmni al es.

La consulta se centra en |los bosques y terrenos de |as reservas
naci onal es, que integran el Patrinonio Natural del Estado y son de
dom nio publico, por afectacidon legal. (Ver apartes Il y III
supra. Ley Forestal 7575, arts. 13 y 14, y antes |la Ley Foresta
7174, arts. 32y 33, y Ley 7032, arts. 32 y 33).

Conp la incipiente la Ley 4465 (arts. 19 inciso a y 25) no incluyé
expresament e | as caracteristicas de i nal i enabi | i dad e
i nenbar gabi | i dad del Patrinmonio Forestal del Estado, |a condiciodn
de dominio puablico habria que reconstruirla a partir de Ila
inmprescriptibilidad de la accion reivindicatoria y la ineficacia
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de | a posesion particular, la cual "no causaba derechos de ninguna
especi e" (articulo 25), |lo que puede prestarse a interpretaciones.

De estos innuebles -se dice- el Instituto de Desarrollo Agrario
di spuso indebidanmente, con la aprobacién de titulaciones, al
socaire de la Ley 7599.

En primer térmno, la naturaleza de esos bienes debe ser
i ndudabl e, pues la Ley de I|nformaciones Posesorias, articulo 7 vy
sus reformas (la dltima introducida por el articulo 72, inciso b,
de la 7575) autoriza la titulacion de las fincas que tengan
bosque, fuera de |las areas protegidas, si el pronovente denuestra
ser titular de |los derechos de posesion decenal, haber protegido
el recurso y que el inmueble esta deslindado con cercas o carriles
limpios. (EIl caso de innmuebles dentro de las &reas silvestres
prot egi das se conent6 en el punto VII1.2, in fine).

De donde se sigue que las fincas boscosas y terrenos forestal es de
| as reservas nacional es no pueden titul arse desde que se afectaron
a donminio publico del Estado, salvo que el titulante acredite una
posesi 6n  decenal ejercida con anterioridad, cunpliendo |os
requi sitos que exige la ley.

En o que hace a la situacion |legal de estas fincas del Patrinonio
Natural del Estado que se inscribieron indebidanente con la Ley
7599, vale lo expuesto en el dictamen C 128-99. Ahi nos ocupanos
del aparente conflicto entre el réginmen exorbitante que dinana de
la declaraciéon legal de la demanialidad frente a los titulos
vi ci ados sobre porciones de domnio publico que consiguieron
acceso al Registro de |a Propiedad.

Djinmbs que la tiularidad registral opera sobre l|la base del
régimen de propiedad privada. El domnio pablico no requiere
forzosamente de ese necanisnmo protector. "La eficacia del réginen
demani al es per se. Su existencia y publicidad se da con autononia
del Registro, sin que sea dable al titular registral alegar
desconocimento comp nedio de desvirtuarlo y contrarrestar la
af ect aci on.

Los principios de inalienabilidad e inprescriptibilidad que
caracterizan el domnio publico inpiden que en su contra pueda
esgrimrse la figura del tercero registral para consolidar |a
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propi edad privada il egal nente sustraida de ese reégimen. El denmanio
tiene publicidad legal"; son bienes que, por su caracter, no
necesitan de la inscripcidén registral. "Lo anterior va aparejado
al principio de inmatriculacion de las fincas conponentes del
dom ni o publico".

En bienes afectos por ley al demanio, |a desafectaci 6n nunca
podria provenir de un acto abusivo e ilicito de |los particulares,
ni de la Admnistracion. "Si los bienes de dominio publico no
requi eren inscripcion en el Registro de la Propiedad, ni de Ilas
ventajas y garantias que proporciona el sistema registral, su
contenido no puede perjudicarle... La inscripcion no purga |os
vi ci os que pueda tener el docunento inscrito o el acto contenido.
Los vicios subsisten con prescidencia de |la inscripcion" (iden).

Sin enbargo, la inscripcion registral ilicita, en perjuicio del
dom nio publico, en tanto no sea anulada, enerva el ejercicio de
| as potestades de adm nistraci 6n y autotutela denmani al que ostenta
el ente publico, y neutraliza la actuacién de la potestad de
reintegro de oficio del bien. "La posesion del innueble no puede
recobrarse admnistrativanmente, sino que ha de acudirse a |os
Tri bunal es de Justicia, haciendo |as inmpugnaciones de rigor".

La proteccién que el Registro de |la Propiedad otorga al titular
inscrito, escriben GARCIA DE ENTERRIA Y FERNANDEZ RODRi GUEZ
constituye un |limte de la autotutela admnistrativa y, por ende,
a "las facultades reivindicatorias de |la Admnistraci6n, que en
cual quier caso resulta gravada con |a carga de inpugnar (destruir
o invalidar la proteccid6n) judicialnente la presuncion de
| egitimdad que deriva de la inscripcion en el Registro" (dictanen
C-128-99).

La accidén reivindicatoria de bienes de dom nio publico, previa

anul aci 6n del titulo ilicito y de su inscripcién, se anotd, es
inprescriptible. Lo aclara |la propia sentencia N° 2001-08560 de | a
Sala Constitucional, cuando dinensiona los efectos de Ila

declaratoria de inconstitucionalidad, para dejar a salvo |Ilos
titulos inscritos que superaron el plazo de inpugnaci6n de tres
afios, "sin perjuicio de que el Estado pueda ejercer |as acciones
tendentes a recuperar aquellos terrenos titulados que constituyan
bi enes de dom ni o publico". Est as "acci ones" son: | a
adm nistrativa, ante el |IDA dentro de los tres afos, y |las
judiciales ulteriores.
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En la consulta se hace descansar la ilicitud de los titulos de
dom nio que otorgdé el IDA sin el criterio previo del Mnisterio
del Anbiente, en el inpedinento de disposicidon de "terrenos

rurales de su propiedad o bajo su admnistraci én" previsto en la
Ley Forestal (articulo 15), y en la Ley 7599, articulos 6° y 7°.

El I1DA no podia extender titulos de donminio sobre |os bosques y
terrenos forestales de las reservas nacionales después de que
ingresaron por ley a Patrinmonio Natural (antes Forestal) del
Est ado, porque son de dom nio publico estatal; no de su propi edad,
y su admi nistraci 6n esta enconendada por entero al M NAE.

En todo caso, no podia obviar el inpedinento de |la Ley Forestal
(articulo 15), para disponer o enajenar de cualquier nmanera
i nmuebl es rural es.

No obstante, se hacen aqui ciertas precisiones:

1) Los Decretos que, con asidero en |la Ley 7599, traspasaron
tierras al |IDA para ejecutar |os programas de titulacién revel an
gue al Mnisterio de Anbiente y Energia se |le otorg6 audiencia al
emtirlos y que éste autoriz6 la titulacion de las tierras, por no
estar "dentro de las categorias de nmanejo del articulo 8° de la
Ley 7599". (Ver Decretos 27726-M NAE-MAG del 22 de dicienbre de
1999 y 27861- M NAE- MAG de 12 de marzo de 1999, considerando 5° en
anbos. El Decreto 27726 se refiere al Programa de Titulaci 6n de
las Llanuras de San Carlos y Sarapiqui y el 27861 al Programa de
Titul aci 6n de Puerto Jiménez. (El articulo 8° de la Ley 7599 fue
anul ado por la Sala Constitucional, voto N° 2988-99).

Lo msnmo expresan |os Decretos 28743-M NAE- MAG 28744- M NAE- MAG,
28745- M NAE- MAG, | os tres del 12 de junio del 2000, y 28746- M NAE-
MAG del 12 de junio del 2000. en el considerando VI: "A tenor de
los articulos 6 y 7 de la Ley 7599 y 15 de la Ley Forestal N°
7575, el Instituto de Desarrollo Agrario otorgd audiencia al
M nisterio del Anbiente y Energia, y éste nediante oficios naneros
OSSC-053-99 del 5 de febrero de 1999, ACLAC-430-99 del 14 de
dicienbre de 1999, en oficio sin nunero y ACA-017 del 23 de
setienbre y 15 de junio de 1998, del 23 de setienbre de 1998, vy
DI R- ACOPAC- 154 del 7 de abril de 1999, autorizé la titulacién de
las tierras conprendidas en |los programas de titulacién "Tierras
Altas de Santa Cruz" "Pascua", "Cuenca del Rio Aranjuez" y "Los
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Santos", "por no estar dentro de las categorias de nmanejo
consi deradas Patrinoni o Natural del Estado".

2) La respuesta del Mnisterio del Anbiente y Energia en todos
esos Decretos recae en las distintas categorias de nanejo o areas
silvestres protegidas que conponen el Patrinonio Natural del
Estado, y hace abstraccion de |os bosques y terrenos forestales
enunci ados en el articulo 13 de la Ley Forestal, que tanbién Ilo
consti tuyen.

No consta en forma expresa que el M NAE haya hecho Ila
clasificacion casuistica de los innuebles para determnar su
aptitud, cono ordena el articulo 15 ibidem Enpero, queda la
incertidunbre porque |os Decretos, en su articulado, sefialan que
los terrenos se destinan a: "agricultura y ganaderia" (Decreto
28743, articulo 3° 'y 28744,articulo 2°) y a "potrero y
agricultura" (Decreto 287445, articulo 2°, y 28746, articulo 2°).

3) La redacci 6n que contenia la Ley 7599 en el punto no era |a més
idénea. Su lectura ligera podia inducir a equivoco. Acorde con su
articulo 6°, antes de que el IDA solicitara al Poder Ejecutivo |la
el aboraci 6n del Decreto declarando la zona de titulacio6n, debia
informar al MNAE, con el fin de que se pronunciara si habia
"af ectaci 6n sobre tierras de uso forestal" o "ubicadas en |as
areas de conservaci 6n del patrinonio del Estado". En canbio, el
articulo 7° ibid. obligaba al MNAE a conmunicar al |IDA en |os dos
neses siguientes al recibo de la solicitud, si las areas
conprendi das en |la zona de titulaci 6n estaban decl aradas por ley o
decreto, area silvestre protegida: "categoria de manejo dentro de
| as areas de conservaci 6n".

El M NAE no podia, ni puede, asentir en el traspaso al |IDA via
Decreto, de terrenos forestales o0 bosques de |as reservas
naci onales u otros integrantes del Patrinonio Natural del Estado,
gue por ley debe conservar y admnistrar, aunque no tengan
decl aratoria de area silvestre protegida.

4) De todas suertes, se repite, el Instituto de Desarrollo Agrario
esta inpedido para otorgar titulos de propiedad sobre terrenos
forestales y bosques de |as reservas nacionales o cualquier otro
i nnuebl e que conforne el Patrinmonio Natural del Estado, desde que
se afectaron al msnpb. (Para desafectarlos se requeriria una |ey
ordinaria). Tanmpoco se |le traspasaron con |los citados Decretos, y
tiene una prohibicion legal expresa de enajenar o dar en
arrendam ento los terrenos rurales de bosque y forestales (Ley
7575, arts. 13 y 15).
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No se le trasmitieron, lo que seria abiertamente ilegal, porque
| os Decretos 27726, 27861, 28743, 28744, 28745 y 28756 (todos en
el articulo 1°) excluyen del traspaso al Instituto de Desarrollo
Agrario las tierras que conprenden |as excepciones de l|la Ley
Forestal; N° 7575; entre éstas las de los arts. 13 y 15, en las
que converge a la vez una "causa legal por la que no podian
traspasarse", para enplear la term nol ogia de | os Decretos.

Ademas, ateniéndonos a la letra de |os Decretos, |la respuesta de

MNAE da fe de que los terrenos de las zonas de titulacid6n no
abarcan espacios de areas silvestres protegidas, en sus diversas
categorias de nanejo, pero no se pronuncid si estaban "afectos a
uso forestal", que es un concepto distinto.

Si ello es asi, ante la onmsién no operaba el silencio positivo,
por mandato de |la Ley 7599, entonces en vigor (arts. 6°, pfo. 2°,
y 7° in fine), y la jurisprudencia constitucional existente (ver
punto VI.9 supra), ni facultaba al IDA a disponer de |os bosques y
fincas forestales de las reservas nacionales, irrespetando Ila
afectacién legal del articulo 13 de la Ley Forestal y la
prohi bici én del articulo 15 ibidem

5) N nguno de los Decretos descritos (puntos 1, 3 y 4) parece
cubrir la zona de Pérez Zel edbn, de interés para ese Mnisterio. A
pesar de que la consulta no sumnistra datos, es probable que se
refiera al Decreto N° 2621-G del 6 de novienbre de 1972 (Gaceta N°
219 de 17 de novienbre de 1972), por el que se |le traspasaron al
otrora Instituto de Tierras y Colonizacion, para la titulacion
miltiple, segun la Ley 5064, terrenos de |as reservas nacional es
ubi cados en el cantén de Pérez Zel edén, cuatro distritos de Buenos
Aires y uno de Gsa, no conprendidos dentro de |as excepciones que
i ndi can | as Leyes nuneros 2825, 4465 (Ley Forestal de 1969), "o se
trate de terrenos de domnio privado o que por otras causas
| egal es no puedan ser traspasados" (articulo 1°).

La Direccio6n GCeneral Forestal del Mnisterio de Agricultura vy
Ganaderia estaba obligada a conunicar al ITCO en |os dos neses a
contar de l|la fecha de publicacidén del Decreto en La Gaceta
cual quier objecion de su parte a la entrega de titulos de
propi edad dentro del &rea traspasada y, en concreto, si |las &reas
conprendi das por la zona de titulaci6n son o debian ser decl aradas
reserva forestal o de otra indole. El Instituto no podia otorgar
titul os sobre tales &reas.

Si pasado el plazo, la Direccién Forestal no se pronunciaba, se
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consi deraban allanadas sus posibles objeciones (arts. 2° del
Decreto ibid. y 8° de la Ley 5064). Esta udltinma disposicion
presentaria roces de inconstitucionalidad a la luz de Ila
jurisprudencia constitucional que rechaza el silencio positivo en
mat eri a anbi ent al .

La Ley 5064, articulo 8°, no daba a la Direccion General Foresta
ninguna otra intervencion en |los programas de titulacidén ni era
necesari o su consentimento o aprobacion para |os demas actos o
tramtes regidos por esa ley, pero era enfatica en advertir que el
| TCO debia abstenerse de otorgar titulos "en zonas que
evi dent enent e sean de vocaci 6n forestal"

La Ley 5064 esta derogada a la fecha. Ver arts.84 de la Ley de
Jurisdiccién Agraria, 46 de la Ley de Presupuesto, N 6975 de 30
de novienbre de 1984, 3° de la Ley 7305 los dos dultinos
decl ar ados i nconsti tuci onal es, y | os vot os de la  SALA
CONSTI TUCI ONAL namer os 595-92, 786-94 y 0123-1-95.

Aunque el [IDA hubiera adquirido los terrenos con una normativa
anterior, para programas de titulacion miltiple, si dispuso de
estos bajo la Ley 7599 debia respetar todas |as disposiciones que
normaban su actuar al nonento de otorgar los titulos. En ese
tanto, tienen vigencia |os conentarios antecedentes, en 1|0
apl i cabl e.

| X. - CONCLUSI ONES

De todo cuanto precede se colige que:

1) Son parte del Patrinonio Natural del Estado, entre otros, |os
bosques y terrenos forestales de |as reservas nacionales, asi conp
de las fincas inscritas a nonbre del Estado y |as pertenecientes a
las instituciones autdnomas, excepto que garanticen operaciones
crediticias con el Sistema Bancario Nacional e ingresen a su
patri noni o.

A través de sus notas juridicas esenciales de inalienabilidad,
i nenmbar gabi | i dad, i nprescriptibilidad de | as acci ones
reivindicatorias, dichos bienes tienen por |ley una afectacion
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innediata al dominio publico del Estado, sin acto conplenentario
atributivo de ese caracter.

2) En interpretacion sistematica de los articulos 13, 14 y 15 de
la Ley Forestal, conpb preceptos conexos e interdependientes, la
clasificaciéon a que se refiere el dltino de esos nunerales
configura wun acto de constatacion, no de afectacion, para
corroborar si en un innmueble rural concreto de un organisno de |a
Admi ni straci é6n Pablica concurren | os presupuestos bajo los que la
norma establece el réginmen publico forestal, para considerarlo
conprendido en el género de |a demanialidad, con |as consecuenci as
previstas, y neutralizar su pretendida enajenacidn por el ente
publico. Es una nedida de confirmaci 6n protectora para inpedir que
salgan en forma andémala innmuebles forestales o boscosos del
Patrinoni o Natural del Estado.

El vocablo "quedaran" ha de entenderse conp sinénino de
"permaneceran”, "se mantendran incorporados". La clasificacion no
determina el ingreso del bien al réginen demanial, sino su
per manenci a.

Se reconsidera de oficio el criterio que requiere la clasificacion
de los terrenos rurales, <cubiertos de bosque o forestales,
propiedad o bajo administracion de los organisnbs de la
Adm ni straci 6n Publica para el ingreso al Patrinmonio Natural de

Est ado.

3) De acuerdo con el dinensionanm ento de sus efectos, |a sentencia
gue declaré inconstitucional la Ley 7599 no afecta a |as personas
que titularon tierras de domnio privado a su anparo, sienpre y
cuando hubieren transcurrido tres afios desde l|la inscripcién del
titulo sin haberse inpugnado (Sala Constitucional, voto N°
2001- 08560) .

Ve

A contrario, si afecta a los de lapso nenor, que no habian
consolidado el derecho al abrigo de la Ley 7599 e ingresado en
forma definitiva a la esfera patrinonial del titulante y, con
mayor razoén, a quienes apenas tenian las diligencias de titulacion
en tréamte, pues la resolucién final debia dictarse con la
| egi slaci 6n vigente a ese nonmento. |ncunbe a la Junta Directiva
del IDA ordenar, dentro del plazo de tres afios, l|a nulidad
absoluta del titulo levantado ante ese Instituto contra |las |eyes
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vigentes y la de su inscripcién, comunicandolo al Registro
Pabl i co.

Por tratarse de una nornmativa especial, que reducia a tres afos |a
consol idaci 6n del titulo y la prescripcidn negativa del tercero a
quien podia afectar, la posicion mayoritaria de |los Tribunales
adversa la posibilidad de accionar en un proceso declarativo |a
nul i dad del titulo sobre innuebles de dom nio privado, dentro del
plazo de prescripcion decenal, conb se admte para |as
titul aci ones ordinari as.

4) En cuanto a |l os bienes del demanio estatal, |a declaratoria de
i nconstitucionalidad se hizo "sin perjuicio de que el Estado pueda
ejercer |as acciones tendentes a recuperar aquellos terrenos que
constituyan bienes de dom nio publico" (Sala Constitucional, voto
2001- 08560, cons. VI in fine).

Tanbi én en la sentencia 02988-99, que anulé el articulo 8 de la
Ley 7599, la Sala Constitucional dej6 a salvo las acciones
ordinarias que el Estado podia interponer para revertir |as
titul aci ones.

5) Cono consecuencia de Ilos principios de inalienabilidad e
imprescriptibilidad, es inprescriptible la accidon judicial del
Estado para reivindicar bienes que |e pertenecen del domnio
publico forestal (del Patrinonio Natural del Estado), cuya
condici 6n sea inequivoca, y anular los titulos e inscripciones
ilegitinas en su perjuicio, obtenidos por el procedimento de
titulaci6on de |a Ley 7599.

La acci6n del Estado para anular los titulos que el Instituto de
Desarroll o Agrario otorgd con base en esa Ley, y del asiento
regi stral, procede ante éste. La conpetencia que tiene el |IDA para
hacer tal declaratoria es especifica y decae al vencerse el plazo
perentorio de los tres afios posteriores a la inscripcion del
titulo, a que esté sujeto su ejercicio.

6) La Sala Constitucional, en el msm voto 2001-08560, dejo
vigentes, para la aplicacion de la Ley de Tierras y Col oni zaci 6n

| os Decretos nuneros 27726, 27861, 28743, 28744, 28745 y 28746,
todos M NAE-MAG, por |los que el Estado traspasé al |DA diversos
terrenos en virtud de la Ley 7599.

Esos Decretos revelan que al MNAE si se le otorgd audiencia al
emtirlos y que éste autoriz6 la titulacion por no estar dentro de
las categorias de manejo (areas silvestres protegidas), sin

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
92



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

referirse a los bosques y terrenos forestales enunciados en el
articulo 13 de la Ley Forestal, que tanmbién |lo constituyen y el
M NAE no podia consentir en su traspaso al | DA

Ante |la omsio6n, no operaba el silencio positivo admnistrativo
(jurisprudencia constitucional y Ley entonces en vigor, arts. 6°
pfo. 2° y 7 in fine), ni facultaba al IDA a disponer de esos
i nnuebles irrespetando la afectacion a dominio publico y Ila
prohi bici 6n de disponer de ellos desde que se afectaron al msnp
(Ley Forestal, arts. 13 a 15). Y tanmpoco se le trasmtieron, |o
qgue seria ilegal, porque quedaron excluidos de las tierras
traspasadas al IDA dentro de |as excepciones a esa Ley, en |as
que converge a la vez una "causa legal por la que no podian
traspasarse", en terninologia de | os Decretos.

7) Ninguno de |los Decretos descritos en el punto anterior abarca
la zona de Pérez Zeleddén, de interés para el Mnisterio del
Anbiente. La incluye el Decreto N° 2621-G de 6 de novienbre de
1972, por el que se le traspasaron al Instituto de Tierras vy
Col oni zaci 6n, para la titulacion miltiple, terrenos de |as
reservas naci onal es ubi cados en ese cantdén, no conprendi dos en |as
excepciones de la Ley Forestal 4465 de 1969, y |la Ley 2825, ni |os
de dominio privado, o que por otras causas |egales no podian
t raspasarse

De acuerdo con el articulo 2° de ese Decreto y 8° de la Ley 5064,
la Direccién General Forestal del Mnisterio de Agricultura vy
Ganaderia estaba obligada a comunicar al | TCO dentro de dos neses
siguientes a |la publicacién del Decreto, cualquier objecidén a |la
entrega de titulos de propiedad en el &rea traspasada y, en
concreto, si habia declaratoria de reserva forestal o de otra
indol e que afectara la zona de titulacion, hipotesis en |la cual el
Instituto no podia otorgar titulos.

Si la Direcciéon Forestal no se pronunciaba en ese plazo, se
consi deraban al |l anadas sus posibles objeciones. Disposicién que
hoy presentaria roces de inconstitucionalidad a la luz de la
jurisprudencia constitucional que rechaza el silencio positivo en
materia anbiental. En todo caso, |a derogada Ley 5064, articulo
8°, ordenaba al |TCO abstenerse de otorgar titulos en zonas que
evi dent enent e fueran de vocaci 6n forestal

Aunque el [IDA hubiera adquirido los terrenos con una normativa
anterior, para progranas de titulacion miltiple, si dispuso de
estos con la Ley 7599 debia respetar todos |os preceptos que
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nor maban su actuaci 6n al otorgar los titulos. Asimsno la Ley de
Uso, Manejo y Conservacion de Suelos, arts. 27 y 64, y su
Regl amento, articulo 63, in fine, inpiden al |IDA adquirir,
adjudicar o titular tierras que no clasifiquen para fines
agrarios, segun el estudio de suel os.

En ese tanto, son validos |os conentarios que anteceden, en |o
apl i cabl e.

8) Contra el Reglamento de Titulacién de Tierras Ubicadas en
Reservas Nacionales (Gaceta N° 173 del 10 de setienbre del 2002),
que emtid el |IDA caben varios cuestionamentos: a) N nguna de
las normas en que se fundamenta autorizan por si al |IDA a
dictarlo. b) Es de caréacter ejecutivo, y su pronul gaci 6n, cuando
corresponda, conpete, de manera exclusiva, al Poder FEjecutivo. c)
Invade |a conpetencia del Poder Legislativo, al crear un
procedi miento adm nistrativo especial y sumario para la titulacion
de tierras, de excepcién frente al judicial previsto en la Ley de
| nf or maci ones  Posesori as, el udi endo el tramte de reformm
legislativa e introduce canbios inplicitos en las reglas de la
titulacién, autorizandola incluso en innuebles ya inscritos, a
nonbre del IDA. A tienpo que reanuda y convalida los tréamtes
i niciados con la Ley 7599, anulada por la Sala Constitucional con
efectos retroactivos a la fecha de vigencia. ch) En perjuicio de
| os recursos forestales, tiene por operado el silencio positivo en
mat eria anbiental, con el transcurso del plazo dentro del que |a
Adm ni stracion (M NAE) debe pronunciarse, |lo que rifie con e

principio contrario reconocido por la Sala Constitucional. d)
Restringe el Patrinonio Natural del Estado a |las é&reas silvestres
protegidas o categorias de nmanejo, y consiente en la titulacion de
bosques existentes |as reservas nacionales, prescindiendo de |os
bosques y terrenos forestales que forman parte del Patrinonio
Nat ural del Estado, |os que desprotege. e) Reproduce un vicio de
i nconstitucionalidad por el que se anul6 la Ley 7599, al no tener
conb parte y dar audiencias a la Procuraduria, para garantizar que
no se titularan bienes de domnio publico y, en especial |os
forestales del articulo 13 de la Ley 7575, con desproteccién de
éstos. f) Disciplina aspectos que atafien al derecho fundanental de

pr opi edad. La definicidén de reservas naci onal es i ncluye
tacitanente las tierras anparadas por posesi 6n decenal, y las de
dom nio puablico, lo que atenta contra |la propiedad publica y

privada. g) Incide en el réginmen de libertad publica, al atribuir
caracter de declaracio6n jurada a |as mani festaciones del titulante
y testinonios de |los testigos, anbos con trascendencia penal. i)
Asi gna actuaci ones que conproneten al Poder Ejecutivo en orden al
traspaso de propiedad de las tierras que abarcan |as zonas de
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titulacién y su cancel aci 6n cuando finalice el proceso.

9) La falta de conpetencia de la Junta Directiva del |DA para
pronul gar ese Reglanento no se subsana por el hecho de que en
ciertos apartes se adecle a la normativa conmin, dato eventual,
contingente, que podria variarse en el futuro.

Si bien la sentencia 2001-08560 de |la Sala Constitucional renmtié
a la Ley de Tierras y Colonizaci 6n para que | os terceros pudieran
adquirir las tierras traspasadas al IDA con la Ley 7599, sin
especificar los titulos y el procedimento nediante | os que podian
hacerlo, el voto N 0123-1-95 aclaré que los terrenos de |as

reservas nacionales traspasados al | DA para programas de
titulaciéon miltiple, con soporte en una Ley que se declara
i nconsti tucional, "pueden ser adquiridos por conpra O por

adj udi cacion en los térnmnos de la Ley de Tierras y Col oni zaci 6n",
la que no le faculta a emtir un Reglanmento de Titul aci 6n.

De usted, atentanente,

Dr. José J. Barahona Vargas

Procur ador Director

Area de Derecho Agrario y Anmbienta
c.c.: Prof. WAlter Céspedes Sal azar
Presi dente Ejecutivo

Instituto de Desarrollo Agrario

FUENTES Cl TADAS
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